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Introduccion

iTodo lo sé! Del mundo los arcanos

ya no son para mi,

lo que llama misterios sobrebumanos

el vulgo baladi...

Mas jay! que cuando exclamo satisfecho:
“{Todo, todo lo sé!”

siento aqui, en mi interior, dentro de mi pecho
un algo... un no sé qué...

Joaguin Maria Bartrina (Espafa)

El Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica de la Cama-
ra de Diputados del Congreso de la Unién publica las investigacio-
nes ganadoras del Premio Nacional de Investigaciéon Social y de
Opinién Publica 2014, que cumple ya su cuarta edicion.

Esta publicacion servira de abrevadero con informacion anali-
tica y de apoyo técnico en materia social y de opinién puiblica a las
comisiones legislativas y a los 6rganos de gobierno de la Camara de
Diputados. Asi se cumple el objetivo central para el cual fue creado
el cesop, ademas de servir de vaso comunicante entre la produc-
ci6én académico-cientifica y el trabajo parlamentario.

La convocatoria de la cuarta edicién del Premio Nacional de In-
vestigacion Social y de Opinién Publica recibié 83 investigaciones
que fueron sometidas —como en los antetiores concursos— a un
riguroso proceso de evaluacion externa. En él nos acompafaron
como jurados la doctora Rosario Aguilar Pariente, investigadora
del Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE); la
doctora Verdnica Villarespe Reyes, directora del Instituto de In-
vestigaciones Econdmicas de la Universidad Nacional Auténoma
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de México, y el doctor Reynaldo Yunuen Ortega Ortiz, profesor-
investigador del Centro de Estudios Internacionales de El Colegio
de México.

El trabajo ganador del primer lugar fue “Liderazgo y capital so-
cial en la accién colectiva. El cumplimiento de normas en pesque-
rfas mexicanas”, de Ana Harumi Hayashida Carrillo y José Eduardo
Rolén Sanchez, quienes se dieron a la tarea de indagar sobre el cum-
plimiento de las normas pesqueras mexicanas. Entre sus hallazgos
estd el que los pescadores que cumplen mejor con la normatividad
son aquellos que pertenecen a cooperativas que tienen un lider con
habilidades gerenciales sobresalientes, una asamblea que funciona
eficazmente como control del presidente y un 6rgano legitimador
del proceso de toma de decisiones; ademas de contar con redes
externas que permiten el acceso de la organizaciéon a nuevos cono-
cimientos, tecnologia y activos relacionados con la conservacion y
pesca sustentable.

Para arribar a esas conclusiones los autores se sujetaron a un
amplio trabajo de campo analizando cooperativas de Quintana Roo
con enfoque de gestion de comaneo y analizaron la estructura or-
ganizacional mediante elementos de liderazgo y de capital social
como variables clave que fomentan que las cooperativas pesqueras
cumplan las normas.

La investigacion es relevante pues dependen de la pesca alrede-
dor de un millén de personas — directa o indirectamente—; sector
cuya sustentabilidad estd en zozobra por no respetar las normas,
con lo que corren peligro de extincién, ademas de que la sobreex-
plotacién es insostenible; lo que puede adjudicarse a la debilidad de
un Estado que no asegura el cumplimiento de las normas pesqueras.

Hayashida Carrillo y Rolén Sanchez pretenden que los resultados
de esta investigacion sean utilizados para promover estrategias desde
el Legislativo para aumentar la capacidad de un Estado que hoy se
percibe débil, y con esa sinergia resolver los problemas que enfrentan
las pesquerias.
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El segundo lugar fue para Iliana Rendén Arias por “La deci-
si6én de las politicas publicas en el Congreso de la Union: la dicta-
minacién de iniciativas en las comisiones ordinarias. Los casos de
las comisiones de Hacienda y de Gobernacién durante el primer
periodo ordinario del primer afio de la Lx11 Legislatura (septiem-
bre-diciembre de 2012)”, investigacion que surge de la pregunta:
¢Coémo inciden las reglas —formales e informales— para dictami-
nar iniciativas en las comisiones ordinarias del Congreso? Para dar
respuesta, la autora revis6 acuciosamente la teorfa y los conceptos
para plantear hipotesis, disefié un modelo matematico logistico
binomial y elabor6 una base de datos de iniciativas presentadas
durante el primer periodo ordinario del primer afio de la rxi1 Le-
gislatura.

Tras la indagacién, la autorrespuesta a la que llegd fue que in-
crementar el numero de integrantes de las comisiones influye en la
probabilidad del éxito en la dictaminacién de iniciativas. Asf ocurtié
en las comisiones de Hacienda y de Gobernacién. El porcentaje de
éxito de dictaminacién de iniciativas es mayor en comisiones con
disciplina partidista.

Es, pues, una investigaciéon que aborda un tema poco estudiado:
el trabajo legislativo en las comisiones, su funcionamiento interno y
los factores que influyen en la toma de decisiones al interior de las
comisiones legislativas que, de suyo, poseen un lugar privilegiado
en el proceso legislativo en México. Es una investigacion solida que
contribuye al conocimiento del Poder Legislativo, enclave funda-
mental en el sistema democratico mexicano.

El sistema de comisiones legislativas dinamiza el quehacer par-
lamentario. Es en ellas donde se decide el rumbo de las iniciativas,
y por ende de las politicas publicas; no en el Pleno, que es la punta
del iceberg del trabajo efectivo que se hace en comisiones.

Iliana Rendén eligio las comisiones de Hacienda y Gobernacion
al ser dos de las comisiones mas importantes y disputadas por los
grupos patlamentarios debido a los temas de que se encargan: una,
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de los asuntos fiscales; y la otra, como caja de resonancia de los
principales asuntos politicos del pais. Ademads de estar constituidas
en ambas camaras.

En cuanto al experimento estadistico —como buena maestra en
ciencias sociales— disefié un modelo matematico logistico binomial
y elabor6 la base de datos “Decision de las politicas publicas en el
Congreso de la Union”, con 634 observaciones correspondientes a
las iniciativas del primer periodo ordinario del primer afio de la Lx1
Legislatura. Mediante dos regresiones logisticas binomiales con uso
del software Stata predice el porcentaje de éxito de la dictaminacion
de iniciativas en presencia de las reglas formales medidas a partir de
variables tales como: el nimero de integrantes de comision, el nu-
mero de comisiones a las que son turnadas las iniciativas y las reglas
informales, es decir, de lo que constituye la disciplina partidista. Lo
trascendente es la dictaminacién de iniciativas en las comisiones
estudiadas, pues lo que ahi se decide influye no sélo en la actividad
parlamentaria sino también en las politicas publicas que habra de
adoptar el pais.

El tercer lugar del certamen lo obtuvo David Sikandar Ortega
Aguilar con “Salud mental en estudiantes de secundarias puiblicas:
recomendaciones para la prevencion y deteccion temprana”, amplia
investigacion sobre la salud mental de estudiantes a nivel secundaria
en Quintana Roo. Aunque es un estudio de caso, en particular, sus
resultados pueden generalizarse a los adolescentes estudiantes de
esa edad en México.

Entrando en materia, practicamente una cuarta parte de los es-
tudiantes de secundatias publicas se ve afectada con problemas psi-
colégicos significativos como la depresion, la ansiedad, la ideacion
suicida, el cutting, el bullying o el consumo de sustancias. Aunque las
acciones para atenderlos son insuficientes y los recursos escasos,
se concluye que la presencia de un psicélogo en las escuelas publi-
cas favorece la prevencion, deteccion temprana y referenciacion en
busqueda de atencion especializada.
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La factura de esta investigaciéon estuvo basada en la aplica-
cién de entrevistas a estudiantes de tres secundarias publicas en
zonas de riesgo y marginacion; la evaluacién con instrumentos
cuantitativos a 1,507 estudiantes, as{ como entrevistas a alrede-
dor de 215 estudiantes.

Sus objetivos centrales fueron erigirse en una herramienta con-
fiable y actualizada acerca de los indices de problemas de salud
mental en estudiantes de secundarias publicas en zonas de riesgo;
analizar el impacto individual y colectivo de la presencia de apo-
yo psicolégico dentro del plantel escolar y resaltar las necesidades
existentes en materia de politica publica, con sus respectivas reco-
mendaciones.

En la primera parte del trabajo, Ortega Aguilar hace una extensa
revisién tedrica sobre la salud mental, en general, y en especifico so-
bre los adolescentes, donde demuestra que los problemas de salud
mental estan creciendo aceleradamente y que los recursos y esfuer-
zos para frenarlos son insuficientes.

En la segunda parte se reportan los hallazgos de la experiencia
y las entrevistas con los adolescentes, en términos cuantitativos y
cualitativos, donde destaca como fortaleza del estudio la metodolo-
gia utilizada (encuestas y entrevistas), empero, reconoce lo minimo
del muestreo y, por ende, la necesidad de contar con estudios de
este tipo con representatividad nacional.

En la premiacién los jurados otorgaron dos menciones hono-
rificas. La primera para “Un siglo de reformas sociales en Méxi-
co: balance histérico, rezagos sociales y desafios pendientes”, de
Gerardo Ordéfiez Barba, cuyo objetivo fue realizar un recorrido
histérico por las politicas y programas que han marcado el devenir
de la politica social en nuestro pafs y sefialar los retos que perviven
hasta nuestros dias para presumir de la consumacioén de un Estado
de bienestar.

La investigacion se basa en un amplio andlisis de fuentes docu-
mentales (juridicas, académicas y estadisticas) para explicar la 16gica
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de la intervencion publica en la construccion de politicas de bien-
estar.

La revision histérica se divide en cuatro periodos: 7) de la Cons-
titucion de 1917 al Cardenismo (1940); 2) la politica social de la
industrializacién: 1940-1972; 3) la politica social del desarrollo ru-
ral: 1973-1982, y 4) la politica social de la liberalizacién econdémica:
1983 a la fecha. En cada uno de ellos destaca la reconstruccion de
las principales reformas instrumentadas por el gobierno federal.

Constituye el analisis de politicas y programas sociales como
educacion, vivienda, seguridad social, regulaciéon de mercados de
trabajo y derechos laborales, seguridad alimentaria, entre los mas
importantes. En suma, Gerardo Ordéfiez afirma que el régimen
de bienestar paso6 de ser un proyecto universalista inacabado a otro
en el que la politica social asume una posicioén limitada, residual y
compensatoria.

Por tanto, estamos frente a una reflexion sobre los alcances del
actual sistema de proteccién social, haciendo hincapié en las con-
diciones de exclusion y pobreza en el pais donde se identifican las
propuestas del nuevo gobierno y los desafios que debera enfrentar
para avanzar hacia la construccién de una politica social incluyente
y solidatia. Es, pues, una excelente revisién histoérica de las politi-
cas econémicas, sociales y legislativas, que por supuesto interesara
a quienes gustan de conocer como se fue construyendo el actual
HEstado mexicano.

También galardonado con mencién honorifica se encuentra las
“Acusaciones de fraude y su efecto en la legitimidad. Experimento
en encuestas sobre la opinion ciudadana acerca del 1FE”, de Salva-
dor Vazquez del Mercado Almada, quien cumplié su objetivo ana-
lizando si las predisposiciones de los ciudadanos y la informacion
que reciben dictan el nivel de legitimidad de las instituciones publi-
cas. La investigacion propone estudiar la legitimidad de los agentes
electorales utilizando un disefio experimental de encuesta, el cual
explorara el papel que tienen tanto las predisposiciones como las
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acusaciones de fraude electoral en la confianza en el érgano res-
ponsable de las elecciones (en el que al momento de realizar la in-
vestigacion era el Instituto Federal Electoral; y hoy, al convertirse en
obra publicada, ya es el INE).

En el primer apartado se discuten los mecanismos de for-
maciéon de opiniones y cémo son mediados tanto por las pre-
disposiciones de los ciudadanos como por los discursos de los
politicos. Las opiniones dependen tanto de la informacién que
recibe la gente sobre eventos politicos y lo que los actores invo-
lucrados dicen de ellos, asi como de sus predisposiciones, esto
es, si aceptan o ignoran lo que escuchan.

En su segunda seccién se muestra como las predisposiciones y
la informacién recibida determina la formacién de opiniones por
medio de un disefio experimental de encuesta. Este disefio mide el
efecto que tiene un tipo especifico de discurso al comparar la eva-
luacién de quienes lo escucharon con la de los que no lo escucha-
ron; dichos discursos contienen variaciones sobtre una acusacion de
fraude electoral, una afrenta al desempefio y el cumplimiento de las
funciones del instituto. La asignacion aleatoria de dichos discursos
evita que lo que escuchan los entrevistados durante el levantamien-
to de la encuesta esté relacionado de alguna forma con sus predis-
posiciones politicas.

En los resultados se observa que las acusaciones de fraude afec-
tan la legitimidad del 1FE, en particular cuando hablan sobre su de-
sempefio al organizar la eleccién mas que cuando uno de los per-
dedores solicita un recuento. Los mecanismos que subyacen en los
efectos pueden ser estudiados por medio de interaccion entre las
predisposiciones de los entrevistados con la informacién provista
en los discursos. Esta interaccion mostrara las formas en las que las
predisposiciones moderan el efecto de las acusaciones de fraude.

El doctor en ciencia politica considera que los resultados de la
investigacion son importantes para los analistas interesados en la legi-
timidad institucional, pues muestran las formas en las que la opinién
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publica esconde —al ser estudiada como un agregado— los mecanis-
mos en que se basa la evaluacién de las instituciones.

En concreto, el lector encontrara en el Premio Nacional de In-
vestigacion Social y de Opinién Pablica 2014 obras propositivas
para modificar o crear nuevas leyes, con temas muy diversos; todos
ellos con probadas metodologias y resultados utiles para el disefio

de politicas publicas.



Liderazgo y capital social
en la accion colectiva.

El cumplimiento de normas
en pesquerias mexicanas

Ana Harumi Hayashida Carrillo*
José Eduardo Rolon Sdnchez**

Resumen

Elste articulo aborda el cumplimiento de normas para mejorar la
situacién de las pesquerfas en México, dentro de enfoques de auto-
gestion o comanejo. Para ello, analizamos la estructura organizacio-
nal, y en particular, los elementos de liderazgo y de capital social
como variables clave que fomentan que las cooperativas pesqueras
cumplan la normatividad.

Mediante el andlisis de cooperativas pesqueras en Quintana
Roo, nuestra investigacién encontréd que los pescadores que cum-
plen mas son aquellos que pertenecen a cooperativas que tienen
un lider con habilidades gerenciales sobresalientes, una asamblea
que funciona efectivamente como control del presidente y 6érgano
legitimador del proceso de toma de decisiones y la presencia de
redes externas multiactor que permiten el acceso a la organizacién

* Experta asociada de Causa Natura Ac, organizacion civil dedicada al analisis
y formulacién de propuestas de politica publica.
** Coordinador general de Causa Natura Ac.
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a nuevos conocimientos, tecnologfa y activos relacionados con la
conservacion y pesca sustentable.

Los resultados de la investigacién pueden ser de utilidad para
promover estrategias desde el Legislativo, encaminadas a asegurar el
cumplimiento cuando la capacidad estatal es débil, asi como ayudar
a resolver “La tragedia de los comunes”, como es el de las pes-
querias.

Prélogo

La pesca en México es una importante fuente de empleo y alimen-
to para las comunidades, en particular para las mas depauperadas
del pafs que habitan en la zona costera. Se estima que en nuestro
pais alrededor de 240 mil personas dependen formalmente de la
pesca (FA0, 2012b: 50). Segtn calculos de la misma instancia inter-
nacional, por cada empleo directo en pesca se generan otros cuatro
mas en actividades relacionadas, por lo cual estarfamos hablando de
cerca de un millén de personas que dependen de esta actividad. La
pesca es también una fuente importante de alimento y proteina. Se
calcula que 17% de la poblacién mundial depende de la pesca para
su alimentacién como fuente de proteina, y para los paises de bajos
ingresos esto puede ascender a cerca de una cuarta parte.’

Hsa fuente de empleo y alimento se encuentra en riesgo. La Car-
ta Nacional Pesquera expresa que a nivel nacional 68% del stock en
aprovechamiento estd en maximo rendimiento o explotacion ple-
na, 16% en deterioro por sobreexplotacién y otro 16% presenta
potencial de expansion de las capturas (Carta Nacional Pesquera,

! Panorama Acuicola Magazine entrevist6 a la doctora Nuria Urquia Fernan-
dez, representante de la FAO en México. Disponible en [http://www.panorama-
acuicola.com/articulos_y_entrevistas/2012/09/03/la_importancia_de_la__acui-
cultura_en_la_seguridad_alimentaria_de_mexico_y_el_mundo.html#sthash.
u6pPmmst.dpuf].
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2010). De seguir esta tendencia, en las proximas décadas muchas de
las actuales pesquerfas del pafs podrian dejar de ser aprovechables
econémicamente.

La pesca ilegal es una de las presiones que contribuye al mal
manejo y sobreexplotacion de esta fuente de empleos y alimento.
Segtn calculos hechos por el Instituto Mexicano de Competitividad
(Imco) se estima que entre 45 a 90% de la produccion nacional en
México proviene de la pesca ilegal (Imco, 2013: vii). Esto conlleva a
que la mayor parte de la actividad pesquera no esté bajo un manejo
adecuado, pues funciona en la ilegalidad.

Tradicionalmente, el cumplimiento de las regulaciones se ha
concebido como dependiente del aumento de la capacidad de ins-
peccion, vigilancia y sancion, en un contexto de individuos que se
comportan como actores racionales que calculan costos y benefi-
cios de cumplir 0 no con una norma (Winter y May, 2001: 675). A
partir de este razonamiento, las politicas publicas son encaminadas
a aumentar la capacidad del Estado en las areas de verificacion y
sancion. Por ejemplo, aumentando el presupuesto publico destina-
do para asignar un mayor numero de inspectores o embarcaciones,
o a través de cambios en la legislacién para incrementar el monto
de las multas por incumplimiento.

Este tipo de enfoque para regular el manejo de recursos natu-
rales, como la pesca, presenta varias problematicas. Una de ellas
es su alto costo, especialmente cuando se tiene que monitorear el
cumplimiento de un gran numero de pescadores dispersos en areas
geograficas muy extensas. Se ha llegado a estimar que la inspeccién
y vigilancia representa cerca de la cuarta parte de los costos totales
asignados del presupuesto publico a los programas de manejo de
recursos naturales (Sutinen & Kuperman, 1999: 175).

El caso de México ejemplifica la limitante del enfoque basado
en la vigilancia y sanciéon para asegurar el cumplimiento de la re-
gulacién pesquera. Por un lado, el pais tiene una amplia extension
litoral de 11,122 km, y una flota pesquera que vigilar estimada en



20 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

102,807 embarcaciones menores (FA0, 2012a: 706). Por otro lado, de
acuerdo con los datos proporcionaos por la Conapesca, en 2013 se
asignaron 154 oficiales y 60 embarcaciones para realizar las labores
de inspeccién en todo el pafs.” Ante el extenso nimero de embat-
caciones pesqueras y la amplitud geografica en la que operan las
embarcaciones, el Estado cuenta con recursos muy escasos para
que el cumplimiento sea exitoso si considera solamente estrategias
de politica basadas en vigilancia y sancion.

Dado que la capacidad del Estado para asegurar el cumplimien-
to de regulaciones pesqueras es muy limitado, surge la pregunta de
por qué existen casos de pesquerias en México donde los pescado-
res cumplen las reglas y se organizan para llevar a cabo un buen ma-
nejo de sus recursos. Analisis sobre cumplimiento de regulaciones
en pesquerfas ha identificado que, ademas de la amenaza de sancién
por parte del Estado, el cumplimiento se basa también en motiva-
ciones normativas y sociales, as{ como en la aceptacion de reglas
de manejo dictadas por parte del grupo (Winter y May, 2001: 675).

Hste tipo de analisis coincide con la literatura que ha estudiado
a grupos sociales —en particular pescadores— que han logrado
organizarse, superando los intereses individuales de cada agente por
extraer mayores ganancias, en pro de un objetivo e interés comuin
por conservar y manejar de manera sostenible sus recursos (véase
Ostrom, 2011).

El reconocimiento de la capacidad que tienen los individuos para
organizarse y superar “La tragedia de los comunes” que menciona
Hardin (1968) ha dado pie a que se haga mayor énfasis en las politi-
cas publicas que impulsan el comanejo de pesquetias. Tales politicas
involucran mayores atribuciones de los pescadores para definir sus
estrategias de manejo, pero en las cuales el Estado mantiene su auto-
ridad para definir el marco general y para aplicar sanciones en caso de
incumplimiento. Bajo este enfoque se crea la siguiente hipotesis: el

* Consulta realizada por medio del Instituto Federal de Acceso a la Informa-
ci6én y Proteccion de Datos, julio de 2014.
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comanejo fomenta el cumplimiento de las regulaciones en pesque-
rfas, ademas de otros atributos como el sentimiento de pertenencia
y apropiacion, la resolucion de conflictos, asi como la inclusion del
conocimiento local (Sutton ez al., 2014: 261).

En cuanto a politicas publicas, ello se ha reflejado en un mayor
papel de las comunidades pesqueras en actividades como fomento
de la vigilancia comunitaria o participaciéon en los programas de
manejo de sus pesquerias. Sin embargo, el analisis sobre las condi-
ciones y elementos especificos para un comanejo exitoso es todavia
limitado (Gutiérrez ef al., 2011: 386). Ello da lugar a que politicas
publicas que fomentan estrategias bajo este enfoque operen con
escasa informacion, lo que les impide focalizar mejor sus acciones
y recursos.

En investigaciones recientes de Gutiérrez ef al. (2011: 388) se
ha identificado que casos exitosos de comanejo de pesquerias estan
vinculados a un liderazgo fuerte y a una cohesion social robusta,
incluyendo el acceso a redes de intermediaciéon como los princi-
pales factores de éxito. Estos elementos han sido también identifi-
cados por McCay e/ al. (2013: 54-55) para el caso de cooperativas
pesqueras en México, considerando ademas un disefio institucional
que imponga contrapesos al poder de un lider, junto con fomento
de capital social por medio de mecanismos para promover trans-
parencia, justicia e integridad en el manejo del grupo. Es decir, se
consideran tanto caracteristicas individuales como de la estructura
organizacional.

En este contexto, nuestra investigaciéon tiene como proposito
abonar al andlisis de los elementos que hacen exitoso el cumpli-
miento de normas desde una perspectiva de comanejo. Para ello,
analizamos la estructura organizacional, y en particular nos enfoca-
mos a elementos de Zderazgo y de capital social como variables clave
que fomentan que las cooperativas pesqueras cumplan las normas.

Para el analisis de liderazgo se retoma el argumento del eco-
nomista Oliver Williamson (1991) sobre las ventajas que ofrecen
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las estructuras organizacionales jerarquicas sobre las horizontales.
Si bien este autor desarrolla su planteamiento para empresas en la
esfera de economia de mercados, se observa que su postulado pue-
den ser aplicado a la organizacién de las cooperativas pesqueras.
Sostiene que una organizacion jerarquica disminuye los costos de
transaccion al asignar la responsabilidad a un miembro que ocupe
una posicion central, el cual puede tomar decisiones de mando sin
la necesidad de discutirlas todo el tiempo entre todo el grupo (Wi-
lliamson, 1991: 71-72). Esto es visible en las cooperativas pesqueras
donde la estructura organizacional se centra en un Consejo de Ad-
ministracién dirigido por un presidente, el cual tiene a su cargo la
planificacion estratégica de la organizacion.

De esta manera, sin hablar propiamente de /iderazgo, William-
son (1991) reconoce que los actores centrales en una organiza-
cién desempefian un papel preponderante. Para que una orga-
nizacion se desenvuelva eficientemente debe estar al mando de
unos cuantos individuos con capacidades superiores.

Para el analisis de capital social se retoma la perspectiva de Os-
trom (2003) en el analisis de legitimidad, redes y normas. En su ar-
ticulo “Una perspectiva del capital social desde las ciencias sociales:
capital social y accién colectiva”, Ostrom sostiene que los siguien-
tes elementos también conducen a la accion colectiva: 1) confianza
y normas de reciprocidad; 2) redes, y, 3) reglas o instituciones for-
males e informales.

Aludiendo a los hallazgos empiricos de Putnam (1993), Ostrom
(2003) asocia también a las redes horizontales y densas con mayor
participacion civil, mientras que las redes verticales que también
contribuyen a cierto grado de resolucion de problemas de accion
colectiva encuentran mas dificil de aplicar sanciones hacia arriba
(Ostrom, 2003: 180-189).

Considerando las anteriores perspectivas teéricas, en primera
instancia nos enfocamos a analizar las capacidades gerenciales
del presidente y la legitimidad de su mandato como atributos de
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liderazgo. As{ también, observamos la fortaleza de la asamblea
de la cooperativa pesquera como una forma de capital social
que permite la participacién de los socios, y la legitimacién del
proceso de toma de decisiones. Otros elementos de capital so-
cial que también estudiamos son la definicion y el respeto de reglas
internas determinadas al interior de una cooperativa pesquera, y las redes
que se conforman tanto al interior del grupo como aquellas que
se forman a partir de la interaccién de la cooperativa con otros
actores o grupos sociales.

El analisis del liderazgo, la participacion social en las asambleas,
las reglas y las redes, ayudaran a tener mds conocimiento sobre la
forma en que se estructuran las cooperativas pesqueras, lo que pet-
mitira fomentar mejores politicas publicas de comanejo, impulsadas
desde el Legislativo, encaminadas a aumentar el cumplimiento de
las regulaciones.

Para ello se estudiaron tres cooperativas en el estado de Quin-
tana Roo, en particular el papel de sus lideres, los mecanismos de
control y la conformacién de redes. Nuestra investigacion encon-
tré que cooperativas conformadas por un lider con habilidades ge-
renciales, controlado por una asamblea que actia como un érgano
superior en la toma de decisiones, asi como una mayor diversidad
y nimero de conexiones con actores externos, conduce significati-
vamente a que los pescadores acaten las normas de pesca y contri-
buyan al aprovechamiento sustentable de sus recursos.

El articulo se organiza en tres partes. La primera describe la
metodologia de investigacion, lo que incluye el disefio para la se-
leccién de los casos de estudio, la operacionalizacién de las va-
riables y las técnicas de analisis utilizadas. En la segunda parte se
presentan los resultados de la investigacion, de tal suerte que en la
tercera parte —a manera de conclusiones— se enfaticen los prin-
cipales hallazgos y algunas recomendaciones de disefio de politica
publica para mejorar el cumplimiento de normas en las pesquerfas
en México.
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Metodologia

En esta investigacion empleamos el método comparativo wost si-
milar que analiza las diferencias entre casos similares. Este estudio
se llevé a cabo en el estado de Quintana Roo donde existen actual-
mente 26 cooperativas registradas. La primera fase de la seleccion
de casos se hizo identificando las cooperativas con similitudes en
variables “confusoras” que pudieran influir en el cumplimiento de
normas. Estas variables son a) la localizacién dentro de un Area Na-
tural Protegida (ANP),’ 4) el aprovechamiento de la misma pesquetia,
en este caso la langosta,' y ¢) un numero similar de socios’® conside-
rado entre 30 y 60 personas. Cinco cooperativas cumplieron con los
criterios analiticos establecidos: 1) Isla Holbox, 2) Yalahau, 3) Isla
Mujeres, 4) Espiritu Santo, y 5) Banco Chinchorro.

Siguiendo la opinién de expertos® y los hallazgos en la primera
visita de campo,’ de los cinco casos, se eligié a las cooperativas

’ Dentro las ANP, ademas de la vigilancia de los inspectores de la Comisién
Nacional de Pesca y Acuacultura (Conapesca), se encuentran también agentes
de la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (Conanp) cuya funcién
es vigilar que se respeten las normas de manejo del ANP en cuestion. Para evitar
sesgo en la variable de vigilancia se seleccionaron a aquellas cooperativas que se
localizan en alguna ANP.

* Debido a que el costo de transaccién de ser sancionado es menor cuando
la ganancia por incumplir las normas es alta, se seleccionaron cooperativas que
aprovechan la langosta por ser una de las especies con mayor valor comercial en
el estado.

® De acuerdo con la tesis de Olson es més factible que se dé la colaboracién en
grupos con un numero reducido de socios (Olson, 1992: 44). Para evitar el sesgo
por esta variable se eligieron cooperativas de un tamafio similar.

¢ Nuestro agradecimiento a la doctora Marfa Amalia Gracia, de El Colegio de
la Frontera Sur, asi como a investigadores de Comunidad y Biodiversidad, Ac, orga-
nizacién de la sociedad civil dedicada a la consetrvacion de la biodiversidad matina
mediante el trabajo con comunidades pesqueras, quienes apoyaron en esta labor.

7 Se llevaron a cabo dos misiones de campo. La primera —en agosto de 2013—
sirvié para identificar diferencias en las variables de estudio entre un grupo prese-
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que presentaron la maxima variacion en ) la fortaleza del liderazgo
(evaluada a partir de la percepcion que tienen los pescadores con
respecto a las habilidades gerenciales de su presidente), y en &) las
reglas internas (evaluadas por la existencia o no de reglas y la apli-
cacion efectiva de sanciones). Estas son: Yalahau, Isla Mujeres y
Espiritu Santo (Cuadro 1).

Cuadro 1. Comparativo de las cooperativas de estudio

Variables confusoras Variables de estudio
Nombre de | Niimero | Reserva dentro Especies que Habilidad del Reglas
cooperativa* | de socios | de la cual pesca aprovechan presidente internas
Yum Balam/ escama, No hay reglas
‘alahau 61 tiburén tiburén mediana escritas pero
ballena y langosta hay sanciones
Isla Isla Contoy/ escama y . No hay reglas
. 35 L ’ mediana L
Mujeres Isla Mujeres langosta ni sanciones
. Hay reglas
L. Sian Ka’an/ Y ‘g
Espiritu . escama y escritas
Sant 46 arrecifes | tl muy alta .
anto angosta : / sanciones
de Cozumel s ¥
severas

* Nota: para resguardar la confidencialidad de la informacién proporcionada se

cambi6 el nombre de las cooperativas de estudio por uno ficticio.

La recoleccion de datos se realizé aplicando una encuesta a 60
pescadores riberefios para medir las variables de estudio. Asimis-
mo, se realizaron seis entrevistas semiestructuradas a los directivos

leccionado de cooperativas. Asi por ejemplo, se observaron algunas dimensiones
de liderazgo y reglas internas haciendo uso de la observacion directa, encuestas
y entrevistas semiestructuradas. Con base en los hallazgos de la primera visita se
definieron los casos de estudio que presentan mayor variacién en las variables
independientes y se pulieron los instrumentos de campo. La segunda misién —en
abril de 2014— se centrd en el estudio del total de las vatiables en las tres coope-

rativas seleccionadas.
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de las cooperativas y se revisaron fuentes secundarias como leyes,
normas, bibliografia especializada, documentos de trabajo de orga-
nismos afines e informes oficiales.

Para el analisis de datos de las encuestas se utiliz6 el programa
STATA obteniendo datos descriptivos, correlaciones entre las varia-
bles y un modelo de regresién con variables instrumentales. Ade-
mas se empled el programa Atlas.ti para el analisis cualitativo de las
entrevistas semiestructuradas y los documentos secundarios. Para el
analisis de redes se utiliz6 el programa UCINET.

LLa medicion de las variables se realizé mediante la siguiente ope-
racionalizacion:

Bl cumplimiento de normas se midié tomando en consideracion
cinco aspectos relacionados al aprovechamiento de la langosta: @)
el respeto a la veda, 4) el lugar donde se pesca, ¢) el uso de artes de
pesca permitidas, ) la liberacion de langosta de talla chica, parchada
u ovigera,’ y ¢) la entrega de la totalidad del producto a la coopera-
tiva.’?

La fortaleza del /iderazgo se midi6é tomando en cuenta: a) la capa-
cidad del presidente para establecer metas claras a largo plazo, 4) el
estado de las finanzas, ¢) el desempeno del presidente, d) el grado de
obediencia de los pescadores a las directivas del presidente, y ¢) los
afios en el poder del presidente."

¥ La liberacién de langosta de talla chica, patchada u ovigera es una medida que
permite la reproduccion de la especie.

’ Aunque no existe una norma estatal que obligue a los pescadores a entregar
su producto a la cooperativa a la que pertenecen, ello alude a un problema de in-
cumplimiento de normas porque el producto desviado es introducido ilegalmente
al mercado, ademds de que permanece fuera del control de la cooperativa cémo,
dénde y cuando fue pescado el producto.

1" Los afios en el poder se reconocen como una forma de legitimar su man-
dato, ya que uno de los principales instrumentos de control que tiene la asamblea
sobre los dirigentes es la posibilidad de elegir a los miembros del Consejo de Ad-
ministracién y Consejo de Vigilancia cada dos o tres afios. Cuando un dirigente
desempefia bien su periodo puede ser reelegido para el siguiente. Asi, la no reelec-
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Para evaluar la fortaleza de la asamblea en cada cooperativa se con-
sideraron indicadores tales como: a) la frecuencia con la que se red-
nen los socios, ) la asistencia de los pescadores a las asambleas, ¢
su participacion activa, ) la participacion de los socios en el esta-
blecimiento de la agenda, y ¢) la claridad en la rendicién de cuentas.

En cuanto a la daridad y efectividad de reglas internas se observaron
indicadores como: a) la existencia de reglas internas, 4) el conoci-
miento de esas reglas por parte de los usuarios, asf como la sancion
efectiva por parte de la cooperativa al incumplimiento de: ¢ la talla
minima, 4) la veda, o ¢) el uso de artes permitidas.

La unidad de analisis son las cooperativas, y la unidad de ob-
servacion son los pescadores. Con los resultados de las encuestas y
entrevistas se elaboré un indice para cada indicador observado con
valores posibles del 0 al 1. Los resultados se sumaron y se pondera-
ron para obtener un valor promedio por variable para cada coope-
rativa. El rango de 0 a 0.20 representa una valoracién muy baja de
la variable; de 0.21 a 0.40, baja; de 0.41 a 0.60, mediana; de 0.61 a
0.80 alta; y de 0.81 a 1, muy alta.

Finalmente, las redes tanto internas como externas se midieron
utilizando las medidas mas comunes en este tipo de analisis: la den-
sidad y la centralidad. Para las redes externas se tomé ademas en
consideracién la forma de la red, ya fueran cerradas o abiertas, con
puentes que conectan con otros mundos.

Resultados

Se encontrd que la cooperativa que cumple mas con las normas de
pesca para la sustentabilidad es la Cooperativa Espiritu Santo. Si
bien las tres cooperativas estudiadas reportaron un muy alto res-
peto por la veda (con valores promedios de 0.95 para Yalahau e

ci6én es la forma mas comun de destituir a un dirigente cuando ha hecho mal sus

funciones o ha dafiado a la sociedad.
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Isla Mujeres, y 0.94 para Espiritu Santo), en otros rubros existen
notables diferencias (Tabla 1).

Por ejemplo, en el caso de la Cooperativa Yalahau existe un pro-
medio de cumplimiento de 0.82 para el respeto a zonas de pesca
que estan delimitadas por los poligonos que se especifican en los
permisos o concesiones. Algunos pescadores admitieron pescar en
la laguna Yalahau, la cual forma parte de la reserva ecolégica Yum
Balam donde esta prohibido pescar con arpén y redes. En la Coo-
perativa Isla Mujeres, el respeto por esta norma apenas alcanza el
0.20, ya que la mayoria acostumbra pescar de Isla Contoy a Punta
Nizuc. Hsta area, sin embargo, se encuentra fuera de los poligonos
que sefiala su permiso. En la Cooperativa Espiritu Santo hay dos
zonas de pesca, una alrededor de la isla Cozumel y otra en la ba-
hia del Espiritu Santo. En ambas zonas hay un alto respeto de los
poligonos que establece su concesion, alcanzando un promedio de
cumplimiento de 0.94 para esta norma.

En cuanto a las artes de pesca, la Cooperativa Espiritu Santo se
caracteriza por que en la Bahia solo se utilizan artes de pesca susten-

Tabla 1. Cumplimiento de normas (promedios por cooperativa)
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Yalahau 0.95 0.82 0.32 0 0.50 0.52
Isla 0.95 0.26 0.27 0.10 0.35 0.39
Mujeres
Bspirica 1 o4 0.94 0.84 0.72 0.70 0.83
Santo

Fuente: Elaboraciéon propia con base en las encuestas (n Yalahau = 22; n Isla
Mujeres = 19; n Espiritu Santo = 18).
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tables (jamo y lazo) que permiten pescar viva a la langosta y liberarla
en caso de que no cumpla la norma. En la zona de Cozumel no se
utilizan este tipo de artes de pesca porque las corrientes marinas
no lo permiten. Ahi, el arpén sigue siendo la principal herramienta
de trabajo. Por tanto, esta cooperativa alcanzé un valor de 0.84 en
el cumplimiento de esta norma. Las otras dos cooperativas todavia
usan el arpén y las redes como principal arte de pesca, siendo las
redes las mas dafiinas para el medio ambiente. Ninguna de las dos
estin permitidas de acuerdo a la NOM-006-PESC-1993" que regula
el aprovechamiento de todas las especies de langosta. Isla Mujeres
alcanz6 0.27, mientras que Yalahau 0.32 en el cumplimiento de esta
norma.

Muy ligado al uso de artes de pesca estd la liberacion de langosta
chica. De acuerdo a la norma, la talla minima de captura para el
Golfo de México y Mar Caribe es de 135 milimetros de longitud
abdominal. Sin embargo, las artes de pesca no sustentables no per-
miten el cumplimiento de esta norma porque dafian la especie, y
aunque no se comercialicen por medio de la cooperativa, una vez
pescadas ya no se pueden retornar vivas al mar. Por tanto, el pun-
taje es 0 para Yalahau y apenas 0.10 en Isla Mujeres, y de 0.72 para
Espiritu Santo.

Finalmente, se consideré como un indicador de cumplimiento
la entrega total del producto a la cooperativa. De acuerdo con la
estimacion hecha por los propios directivos, en Yalahau se entrega
solo 50, en Isla Mujeres 35 y en Espiritu Santo 70%. El problema
en Isla Mujeres se agrava porque por acuerdo de la asamblea se per-
miti6 a los pescadores vender el pescado de escama directamente

' Esta norma establece que “la captura de langosta puede realizarse mediante
la utilizacion de trampas que permitan extraer a los organismos vivos y devolver
a su medio natural a los ejemplares menores a la talla minima establecida y a las
hembras con hueva. Cualquier otro equipo y/o método de captura requiere de
la autorizacién de la Secretatfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,
excepto el uso de ganchos y arpones, los cuales no pueden ser utilizados”.
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al pueblo. La langosta es la unica especie que se comercializa por
medio de la cooperativa, pero de ésta sélo se entrega una parte por-
que los pescadores libres que trabajan para la cooperativa no estan
obligados a entregar su captura siempre a ella.

A pesar de ser cooperativas que comparten caracteristicas co-
munes, sus niveles de cumplimiento son muy disimiles. ¢Qué fac-
tores influyen para que se tengan estas diferencias? A continuacion
se analizan cuatro variables que, desde el estudio organizacional,
intentan explicarlo: el liderazgo, la asamblea, las reglas internas y

las redes.

a) Liderazgo

Liderazgo es la condicién de lider o el ejercicio de sus funciones.
Suelen acompafiarles atributos humanos poco comunes: capaci-
dad de trabajo y don de mando extraordinarios (Botja, 1997: 877).
Es decir, de un lider se derivan cualidades tanto administrativas

como de mandato (Tabla 2).

Tabla 2. Liderazgo de los presidentes
(promedios por cooperativa)
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Yalahau 0.59 0.30 0.54 0.80 0 0.44
Isla 0.36 0.38 0.63 0.89 0 0.45
Mujeres
Hspiritu 1 0.63 0.93 0.97 1 0.90
Santo

Fuente: Elaboraciéon propia con base en las encuestas (n Yalahau = 22; n Isla
Mujeres = 19; n Espiritu Santo = 18).
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Un problema de las cooperativas pesqueras es la falta de direc-
cién y planeacién. Es una tarea que recae principalmente en los
presidentes de las cooperativas pesqueras, pero éstos no siempre
tienen la capacidad o la experiencia para dirigir a una organizacion.
Entre algunas de las cualidades que los mismos pescadores reco-
nocen como propias de un buen presidente estin la de mantener
finanzas sanas, planear, gestionar e implementar proyectos que be-
neficien a la sociedad, y comercializar el producto a buen precio.

El presidente de la Cooperativa Yalahau lleva casi tres afios en el
poder, pero durante este periodo no ha podido llevar a cabo dos de
sus principales proyectos: habilitar el centro de acopio y encontrar
mercados alternativos para diversificar la venta del producto. Su
capacidad para establecer metas claras a largo plazo fue valorada en
promedio con 0.59. Ademis, la cooperativa lleva arrastrando deu-
das con su unico comprador, situacién que no ha mejorado en la
presente administracion. El estado de las finanzas actualmente esta
muy mal (0.30), y de acuerdo con la opinién de los pescadores, su
desempefio como presidente es regular (0.54).

El presidente de la Cooperativa Isla Mujeres no tiene capacidad
para establecer metas claras a largo plazo (0.36). Su principal obje-
tivo como directivo ha sido el de mantener a flote la cooperativa.
En este sentido, se ha preocupado por disminuir las deudas de la
cooperativa, y aunque ha logrado avances al respecto, las finanzas
estan pobremente evaluadas (0.38). Su desempefio como directivo
fue valorado en promedio con 0.63.

Finalmente, esta el presidente de la Cooperativa Espiritu Santo.
La totalidad de sus socios piensa que tiene capacidad de establecer
metas claras (1). Esto se debe a que desde que asumi6 el interinato,
en 1991, y un afio mas tarde la presidencia, implant6 una estrategia
muy clara y efectiva para sacar a la cooperativa del endeudamien-
to en que se encontraba, para posteriormente procurar una mayor
rentabilidad estableciendo vinculos con compradores de langosta
viva. Paralelamente, convenci6 a los socios de adoptar métodos sus-
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tentables de pesca. De ahi que su desempefio haya sido muy bien
evaluado (0.93), y ya haya sido reelegido en varias ocasiones.

Se observa que la Cooperativa Espiritu Santo, que tiene el ma-
yor cumplimiento (0.83), es la que también presenta el liderazgo mas
tuerte (0.90). La pendiente de la Figura 1 muestra una relacién posi-
tiva entre cumplimiento y liderazgo. A mayores niveles de liderazgo,
mayor sera el nivel de cumplimiento de normas. Aunque la relacion es
débil es estadisticamente significativa (R*=0.30; p> | t| =0.000, n=59).

b) La asamblea

La asamblea es la autoridad maxima de la cooperativa. No obstante,
muchas veces sucede que el poder de los directivos se encuentra

Figura 1. Diagrama de dispersion* y recta de regresion
(nivel de cumplimiento y liderazgo del presidente)

e & o o
. e
. . ~ C=0.26+0.53 L+ e
’-”’ ¢ o
o - . ® o o o 0 0 0 o -7
H -
. @ ,o—’; .
- .
P L
< o .
. e . . .
e .
- ® o o 0 o @
o .
a
0 4 8 8 1
Liderazgo del presidente
|' Nivel de cumplimiento ~ ————- Recta de regresion |

* El diagrama de dispersion muestra los valores de dos variables dado un conjunto
de datos. Estos datos se muestran como un conjunto de puntos, cada uno con
el valor de la variable independiente en el eje horizontal y el valor de la variable
dependiente en el eje vertical.

Fuente: Elaboracién propia con base en encuestas y entrevistas.
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por encima de los intereses de ella. De esta forma, se presentan ca-
sos de administraciones autoritarias, corrupcion, desvio de fondos
y predominio de los intereses privados sobre los publicos. Para que
un liderazgo opere conforme al interés publico es necesario que la
asamblea funcione como un 6rgano superior de decision y control
(Tabla 3).

Si bien el papel del presidente de la Cooperativa Espiritu Santo ha
sido importante para modificar el comportamiento de los pescado-
res, estas acciones han sido consensuadas con los demas pescadores.
La asamblea ordinaria se retine tres veces al aflo, pero ademas se reali-
zan mensualmente reuniones de trabajo. Esto les da la oportunidad
a los pescadores de conocer y discutir los proyectos que la Mesa
Directiva busca impulsar. Ademas, hay una muy alta asistencia (1),
y clerta deliberacién con una mediana participacion activa de los
socios en las reuniones (0.55). Los socios piensan que la forma en
que se dan los informes técnicos y financieros es muy clara (1).

Tabla 3. Fortaleza de las asambleas (promedios por cooperativa)
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Yalahau 0 0.88 0.59 0.53 0 0.40
Isla
. 0 0.98 0.55 0.61 1 0.63
Mujeres
Espiritu
P 1 1 0.55 0.50 1 0.81
Santo

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas (n Yalahau = 22; n Isla

Mujeres = 19; n Espiritu Santo = 18).
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La Cooperativa Isla Mujeres fue la primera cooperativa en es-
tablecerse en el estado. Actualmente no hay movilidad de socios
porque desde 1981 se suspendieron las altas y bajas como una es-
trategia de la organizacion para protegerse de influencias externas.
Esto significa que la mayorfa de los socios son muy viejos.'” Ello
explica la razén por la cual se reunen pocas veces, practicamente
una vez al afio, en la asamblea ordinaria. Hay, sin embargo, una
muy alta asistencia (0.98).

De los que asisten, la mitad participa activamente opinando y
discutiendo, y de acuerdo con los entrevistados, la rendicion de
cuentas es clara. Existe evidencia de casos de mal comportamien-
to que se han expuesto en el seno de la asamblea, lo que constitu-
ye cierto control tanto para dirigentes como para socios.

En Yalahau, la asamblea es muy débil, es decir, carece de fortale-
za (0.2). Se rednen poco, dos veces al afio, y al igual que las otras dos
cooperativas tiene una asistencia muy alta (0.88) y una participacion
mediana (0.59) de los socios. No obstante, existe muy poca claridad
en la rendicién de cuentas (0). De acuerdo con los testimonios de
los pescadores entrevistados, el puesto de presidente ha sido utili-
zado para satisfacer intereses particulares. En esta y en pasadas ad-
ministraciones hubo casos de corrupcién y desvio de fondos, pero
hasta la fecha no ha habido una sancién por el mal comportamiento
de estas personas (Figura 2).

De entre los tres casos, nuevamente se observa que la Coope-
rativa Espiritu Santo es la que presenta los valores mas altos en
fortaleza de la asamblea. La Figura 2 muestra una relacién positiva
entre cumplimiento y asamblea. Esta relacién también es estadisti-
camente significativa (R*=0.20; p> | t| =0.000, n=59).

12 El promedio de edad de los pescadores entrevistados de esta cooperativa
es de 60 afos.
3 Aunque ello puede deberse a la multa de 500 pesos que se cobra por ina-

sistencia.
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Figura 2. Diagrama de dispersion y recta de regresion
(niveles de cumplimiento y fortaleza de la asamblea)
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Fuente: Elaboracién propia con base en encuestas y entrevistas.

¢) Las reglas

Meyer y Rowan (1999) afirman que “las reglas institucionales pue-
den tener efectos sobre las estructuras organizacionales y su cum-
plimiento en el trabajo técnico real” (Meyer y Rowan, 1999: 80).
Cuando estas reglas estan alineadas a las normas del estado se favo-
rece la colaboracion (Tabla 4).

En el estudio se encontré que las reglas internas estan pobre-
mente institucionalizadas en las Cooperativas Yalahau e Isla Muje-
res. En la primera no existe un reglamento escrito pero se reconoce
la formalizacién (por medio de la asamblea) de ciertas reglas inter-
nas, alineadas con las del estado, que prohiben pescar producto que
no cumple la talla minima, pescar en temporada de veda y utilizar
artes prohibidas. Sin embargo, no hay un conocimiento de estas
normas por parte de los pescadores. De acuerdo con las opiniones
de pescadores entrevistados, con excepcion de la veda que se casti-
ga con el levantamiento de la embarcacion por 15 dias, la posibili-
dad de sancion por la violacion de otras normas es muy baja (0.14).
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Tabla 4. Claridad y efectividad de reglas internas
(promedios por cooperativa)
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Yalahau 0.82 0 0.14 0.73 0.14 0.37
Isla
. 0 0 0 0 0 0
Mujeres
Espiritu
1 0.94 0.94 0.94 0.17 0.80
Santo

Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas (n Yalahau = 22; n Isla
Mujeres = 19; n Espiritu Santo = 18).

En Isla Mujeres la situacion de las reglas internas es todavia mas
fragil. Ahi, los 18 pescadores entrevistados comentaron que no
existe un reglamento interno ni reglas asociadas a la pesca susten-
table. Por tanto, no se conocen casos en los que se haya castigado
a un pescador por incumplir alguna de estas normas. Incluso existe
la flexibilidad de que los pescadores no entreguen su producto a la
cooperativa. Por consiguiente, hay un alto porcentaje de desvio del
producto.

En contraste, la Cooperativa Espiritu Santo cuenta con un regla-
mento interno que sanciona severamente la violacioén a las normas
pesqueras para la conservacion. Asi, por ejemplo, el incumplimiento
de veda es castigado con expulsion. Ademas de las reglas del estado,
la cooperativa ha incorporado a su reglamento otras para aumentar
su productividad en su zona de pesca, como es la protecciéon de
especies longevas (que son mds productivas) y el autoestableci-
miento de zonas de veda. La Gnica norma que no es sancionada
es el uso de artes de pesca prohibidas (0.17). Sin embargo, por la
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produccion de langosta viva que ha adoptado esta cooperativa, se
entiende que es una norma ya internalizada (Figura 3).

La Figura 3 muestra una relacion positiva entre cumplimiento de
normas y claridad, y efectividad de las reglas, la cual es estadistica-
mente significativa (R*=0.52; p>|t| =0.000, n=59).

En resumen, las pendientes de las rectas en las figuras 1,2y 3
muestran una relacion positiva entre cumplimiento y cada una de
las variables: @) liderazgo, b) fortaleza de la asamblea, y ¢) claridad y
efectividad de las reglas. Ahora bien, para analizar la relacién de cau-
salidad entre cumplimiento de normas y las variables anteriores se
desarroll6 un modelo de minimos cuadrados en dos etapas (MC2E),
cuyas variables instrumentales fueron: la asamblea y las reglas.

Lo anterior no resulta incorrecto porque los hallazgos cualita-
tivos revelan que ni la asamblea ni las reglas por si solas inciden en
el cumplimiento. Tal es el caso de la Cooperativa Yalahau, donde
a pesar de contar con ciertas reglas avaladas por la asamblea, los
pescadores no necesariamente las obedecen (esto se observa con
mayor énfasis en el alto indice de desvio de producto). Por su parte,

Figura 3. Diagrama de dispersion y recta de regresion
(niveles de cumplimiento, claridad y efectividad de reglas internas)
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Fuente: Elaboracién propia con base en encuestas.
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la Cooperativa Isla Mujeres cuenta con una asamblea deliberativa
con poder de control, pero tampoco ello incide en un cambio de
comportamiento.

Asimismo, los resultados obtenidos de la estimacion del cumpli-
miento mediante minimos cuadrados ordinarios (Mco) indican que
el coeficiente de liderazgo es negativo y que no es significativo, lo
que es inconsistente con los datos cualitativos (Tabla 5).

Lo anterior se debe a problemas de endogeneidad, ya sea pot-
que algunas variables (asamblea y reglas) estan correlacionadas con
el error o bien por omisién de una variable importante. De esta
forma, el modelo MC2E corrige estos problemas de endogeneidad.

En la Tabla 6 se muestra que las relaciones entre asamblea y lide-
razgo, asf como reglas y liderazgo, son positivas y significativas. De
la misma forma, la Tabla 7 muestra los resultados obtenidos de la es-
timacion del cumplimiento de normas mediante el empleo de MC2E.
El coeficiente de liderazgo corregido es de 0.78. Es estadisticamente
significativo, mostrando que es mayor que el obtenido mediante McO.
Se tiene que por cada unidad que aumenta el liderazgo se impacta en
0.78 en el cumplimiento de normas."

Tabla 5. Analisis de regresiéon multiple (MCO)

Cumplimiento Coeficiente Error estindar P> ¢
Liderazgo -0.20 0.17 0.258
Asamblea 0.33 0.16 0.044
Reglas 0.54 0.09 0.000
Constante 0.31 0.06 0.000

R*=0.56 Prob > F = 0.0000

Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas.

* Se realiz6 la prucba de Hausman para probar la conveniencia de utlizar
el modelo MC2E en comparacién con el modelo Mco. La prueba rectifica que las
diferencias entre los dos modelos son sistematicas y significativas (chi* = 78.01;
prob>chi2 = 0.000).
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Tabla 6. Anilisis de regresioén (primera etapa)

Liderazgo Coeficiente Error estindar P> 1|
Asamblea 0.63 0.09 0.000
Reglas 0.37 0.05 0.000
Constante 0.12 0.04 0.009

R?=0.74 Prob > F = 0.0000

Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas.

Tabla 7. Andlisis de regresion (segunda etapa)

Cumplimiento Coeficiente Error estandar P>t
Liderazgo 0.78 0.13 0.000
Constante 0.12 0.08 0.157

R*=10.23 Prob > F = 0.0000

Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas.

d) Las redes

Para el analisis de redes se consideraron dos visiones tedricas de
capital social. Por un lado, el analisis de las relaciones de los so-
cios para resolver problemas vinculados a la pesca se basa en los
postulados de Coleman sobre la estructura de las relaciones que
facilitan ciertas acciones a los individuos (Coleman, 1988). Por otro
lado, para el analisis de los vinculos del presidente —que aportan
informacién, tecnologia, asi como recursos fisicos y monetarios a
la cooperativa— se retoman los principios tedricos de Burt sobre
los “hoyos estructurales” mediante los cuales ingresan recursos a
un red (Burt, 2001).

Coleman senala que las relaciones entre individuos son una es-
pecie de capital social que facilita la accién colectiva. Esta virtud
aumenta cuando los vinculos entre los nodos o actores tienen un
cierre o cohesion. Esto quiere decir que un mayor niumero de co-
nexiones, de entre las posibles en una red, ayuda a superar los in-
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tereses egoistas y actuar en beneficio de la colectividad (Coleman,
1988). Para analizar la cohesion en las tres cooperativas se hicieron
tres preguntas a los pescadores: si necesita equipo (motor, artes de
pesca), ¢a quien acuder; si necesita alguna orientacion en su trabajo
(donde o cémo pescar), ¢a quien acude?; y, si tiene un problema
econémico (relacionado con su trabajo), sa quién acude? Las res-
puestas se sintetizaron en una red que representa los vinculos mas
cercanos de apoyo, utilizando ucINET (Figura 4).

Las figuras 4 y 5 muestran que las cooperativas Yalahau y Espi-
ritu Santo presentan un alto grado de centralizacién, que se mani-
fiesta en la concentracién del poder en los presidentes. En Yalahau
la centralizacion es de 82.20% y en Espiritu Santo de 83.25% (Tabla
8). Esto quiere decir que en estas cooperativas el presidente es la
principal persona a quien acuden los pescadores para resolver algin
problema de equipo, informacion y financiamiento, y en menor gra-
do destacan otros miembros de la mesa directiva (tesorero, secreta-
rio y presidente de vigilancia).

En contraste, la Cooperativa Isla Mujeres tiene una centralizacion
de 26%. Es una red mas dispersa, incluso se pueden apreciar nodos
desconectados como es el caso de Martin, William y Andrés Be (Fi-
gura 6). A pesar de ser socios, estos pescadores comentan que no
reciben apoyo de la cooperativa y por tanto recurren mas a sus redes
familiares. Esta cooperativa sobresale de las otras dos por la cantidad
de actores externos a la cooperativa (12 actores) que se mencionaron
por los pescadores como fuentes de apoyo." Lo anterior da cuenta de
que tiene una débil capacidad interna para apoyar a sus socios.

En la Tabla 8 se observa que la Cooperativa Espiritu Santo tiene
mayor centralizacion (83.25%), pero también es la que ostenta el
puntaje mas alto de densidad (4.5%) o grado mas alto de cohe-
sion. La Cooperativa Isla Mujeres detenta la centralizacion mas baja
(26%) y es a la vez la cooperativa con menos cohesion de las tres,

5 En Yalahau se mencionaron cuatro actores externos, y en Espititu Santo

s6lo dos.



Figura 4. Red Cooperativa Yalahau
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Representacion de los nodos: cuadrado negro (directivo); cuadrado gris (socio);
cuadrado blanco (afiliado); circulo negro (actor externo a la cooperativa).
Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas.

Figura 5. Red Cooperativa Espiritu Santo
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Representacion de los nodos: cuadrado negro (directivo); cuadrado gris (socio);
cuadrado blanco (aspirante a socio o empleado); circulo negro (actor externo a la
cooperativa).

Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas.
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Tabla 8. Caracteristicas estructurales de las redes de las
Cooperativas del Espiritu Santo, Isla Mujeres y Yalahau

Medidas Espiritn Santo Isla Mujeres Yalahau
Numero de actores 33 38 35
Densidad* 4.5% 3.2% 4.1%
Centralizacion de la 83.25% 26% 82.20%
red (Indegree)

* La densidad se calcula dividiendo el nimero de relaciones existentes entre las
posibles y se multiplica por 100.
Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas.

Figura 6. Red Cooperativa Isla Mujeres
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Representacion de los nodos: cuadrado negro (directivo); cuadrado gris (socio);
cuadrado blanco (asalariado); circulo negro (actor externo a la cooperativa).

Fuente: Elaboracién propia con base en las encuestas.

lo que se refleja en su densidad (3.2%). Finalmente, la Cooperativa
Yalahau tiene una alta centralizacion (82.20%) y una densidad de
4.1 por ciento.

Lo que se extrae de este analisis es que las cooperativas pesque-
ras son bastante centralizadas cuando se trata de resolver cuestiones
cotidianas. Siguiendo la tesis de Williamson (1991) sobre la eficien-
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cia de las estructuras organizacionales jerarquicas se comprueba
que este tipo de estructuras pueden ser muy eficientes cuando se
encuentra al mando una persona con habilidades excepcionales
(Williamson, 1991: 71-72).

Ahora bien, no sélo las redes internas son relevantes, también
los vinculos externos son una fuente importante de capital social.
En las figuras 7, 8 y 9 estan representados los actores (o nodos) con
los que se vinculan cotidianamente las cooperativas por medio de
su presidente.'

Figura 7. Los vinculos del presidente de la Cooperativa Yalahau
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Representacion de los nodos: cuadrado negro (cooperativa); cuadrado gris
(instituto de gobierno).
Numero de vinculos: 9.

Fuente: Elaboracion propia con base en la entrevista al presidente de la cooperativa.

16 A diferencia del analisis anterior que se obtuvo a partir de la encuesta a
diversos socios y asalariados/ayudantes, estas redes estan construidas con base en
las entrevistas realizadas solamente a los presidentes. Esto significa que se trata
de redes egocéntricas que contienen un nodo raiz a partir del cual se dibujan las
relaciones que tiene el entrevistado con actores de otras instituciones, y de las re-
laciones de éstas entre si (desde su punto de vista). Como resultado se obtuvieron
redes con mds o menos vinculos y con formas mas o menos centralizadas que
hablan de cémo se relacionan las cooperativas con otras organizaciones o actores
en torno al manejo de los recursos pesqueros.



Figura 8. Los vinculos del presidente
de la Cooperativa Isla Mujeres
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Numero de vinculos: 8.
Fuente: Elaboracién propia con base en la entrevista de la cooperativa

Figura 9. Los vinculos del presidente
de la Cooperativa Espiritu Santo
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gris (organismo internacional); circulo blanco (sector privado)

Numero de vinculos: 19.
Fuente: Elaboracién propia con base en la entrevista de la cooperativa
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En las figuras anteriores se observa una diferencia importante
en el tipo de relaciones que mantiene cada cooperativa con actores
u organizaciones externas. L.a Cooperativa Yalahau se encuentra in-
mersa en una red bastante cerrada (Figura 7) donde casi todos los
actores (al menos desde la perspectiva del presidente) se conocen
entre si. Hste posicionamiento le ha traido beneficios a la coopera-
tiva para resolver facilmente tramites con el gobierno. No obstante,
la diversidad de sus conexiones es muy limitada. Ademas de las
instituciones de gobierno, no interactia con otro tipo de organi-
zaciones como son las ONG y la academia, por medio de las cuales
pudieran ingresar nuevas informaciones o recursos a la cooperativa.

Por su parte, la Cooperativa Isla Mujeres presenta un capital so-
cial pobre en relaciones tanto por su numero como por su diversi-
dad. La cooperativa se relaciona poco con otros actores u organiza-
ciones. Incluso algunas tareas —que en primera instancia las realiza
el presidente como pueden ser el tramite de permisos o el negociar
la venta con la compafifa compradora— las realiza el contador. De
esta forma, el presidente se vincula pocas veces con los funciona-
rios de gobierno, en ocasién de la asamblea ordinaria. Es una red, en
cierta forma centralizada donde el presidente aparece como la tnica
conexion (desde su perspectiva) con algunos nodos como son el pre-
sidente municipal y el capitan del puerto.

Finalmente, estd la red de la Cooperativa Espiritu Santo donde
claramente se vincula con una mayor diversidad de actores en com-
paracion con los casos anteriores. Ello le ha permitido involucrarse
en diversos proyectos que introducen nuevos conocimientos, infra-
estructura y otros recursos, ligados al tema de conservacién y mane-
jo sustentable de los recursos. Es una red con hoyos estructurales,
donde el presidente es claramente un puente entre redes diversas.
Si quitaramos el nodo del presidente quedarian “sueltos” —en el
espacio del grafo— algunos nodos. Esto significa que el presidente
ejerce un importante papel de intermediacién que lo ubica en una
posicion altamente estratégica, lo que le ha permitido al presidente
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relacionarse con otros actores con cierta autoridad para el beneficio
de la cooperativa.

Conclusiones

El papel que cumple el Estado en el manejo de los bienes de uso
comun es fundamental. En lo que respecta a los recursos pesqueros
es responsable del disefio e implementacion de normas acordes con
los estandares ambientales minimos que aseguran la sustentabilidad
de los recursos. Ademas, se encarga de emitir permisos y conce-
siones que otorgan el derecho de aprovechamiento a un nimero
limitado de pescadores. No obstante, se ha visto que su capacidad
de vigilar y hacer cumplir las normas de pesca se ha visto rebasada.

Bl comanejo es una alternativa que involucra a los usuarios de los
recursos en tareas que tradicionalmente han sido responsabilidad
del Estado como son la vigilancia, el disefio de reglas y la aplicacion
de sanciones. Varios estudios muestran que estas formas de auto-
gestion han sido eficaces para lograr la colaboracion.

La presente investigacion es concordante con el enfoque de
autogestion, pero a diferencia de algunos autores como Ostrom
—quienes privilegian a las redes horizontales y densas para dar so-
lucién a los problemas de accién colectiva—, en nuestro hallazgo
encontramos que las cooperativas pesqueras en México funcionan
cotidianamente de forma vertical, es decir, con una alta centrali-
zacion. El presidente y otros miembros del Consejo de Vigilancia
son actores fundamentales en la solucién de los problemas que en-
frentan los pescadores en el dia a dfa, como son la procuracién de
equipo, informacién y recursos monetarios. Asi también queda en
manos de los altos dirigentes el proponer las estrategias y proyectos
que reditden en el beneficio de la sociedad.

De esta manera, se observa que el liderazgo es una piedra an-
gular en el devenir de la cooperativa y en el comportamiento de
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sus socios. En nuestro caso se encontré una relacion significativa
entre cumplimiento y liderazgo. Esto concuerda con Gutiérrez ef al.
(2011: 388) en cuanto a la importancia de la presencia de un lider
con habilidades emprendedoras y gerenciales, altamente motivado
y con legitimidad en su comunidad, lo que se vincula con el cum-
plimiento de reglas.

Este liderazgo, por tanto, debe estar acompafiado de controles
para evitar situaciones donde los intereses particulares prevalezcan
sobre los de la sociedad. De ah{ que una asamblea fuerte es factor
necesario en esta formula. Esto significa que la asamblea, confor-
mada por todos los socios, se retna, discuta, y en caso necesatrio
aplique los correctivos necesarios cuando un socio o directivo actte
en contra de los intereses comunes. Las reglas internas, alineadas
a las reglas del Estado, tienden a ser a su vez mas efectivas cuan-
do éstas estan formalizadas en reglamentos internos y cuentan con
mecanismos de sancion dentro del grupo.

Lo anterior coincide con los hallazgos de estudios que se han
hecho para cooperativas pesqueras del Pacifico mexicano por Mc-
Cay ¢ al. (2013) en cuanto al papel de la asamblea para hacer que el
liderazgo sea mas justo, eficiente y con mayor rendicion de cuentas
al grupo, asi como con el papel de asimilacién de las reglas internas
en las cooperativas y la existencia de mecanismos de sancion efec-
tivos.

Se reconoce también que las redes externas son un determi-
nante del cumplimiento. En nuestra investigacion, la riqueza de
los nodos con los que conecta nuestra cooperativa exitosa dan
cuenta de una forma de gobernanza ambiental donde la adminis-
tracion de los recursos se comparte entre varios actores tanto de
gobierno como de la academia y de la sociedad civil. Se ve que
existe una fuerte intermediacién del presidente como un conector
entre redes.

De estos resultados se desprenden varias recomendaciones de
politica publica. Como pudimos observar en nuestros hallazgos, un
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buen liderazgo es un factor clave para el cumplimiento de reglas de
una cooperativa. Es por ello que dentro del presupuesto asignado
por el Legislativo a programas para fomentar el cumplimiento de
normas, se incluya el financiamiento de acciones encaminadas al
fortalecimiento de capacidades de lideres en las organizaciones pes-
queras. Es decir, se deben fomentar capacidades gerenciales en el
manejo de finanzas, produccion diversificada y con valor agregado,
entre otras habilidades empresariales.

Asimismo, los recursos asignados a mejorar el cumplimiento
deben canalizarse también a promover el mayor conocimiento en
dichos lideres y en general en los miembros de las cooperativas
pesqueras, de los beneficios tanto econémicos y ecolégicos que trae
consigo el respeto de reglas alineadas a la busqueda de una pesca
sustentable. Esto debe ir paralelo a promover que dichas reglas se
encuentren formalizadas en los reglamentos internos de las coope-
rativas, como otro factor importante para su mejor funcionamiento.

Paralelamente se recomienda establecer estrategias para incenti-
var la conformacion de redes multiactor, con el propésito de hacer
coparticipes a organizaciones de diversos ambitos, tanto publicas
como privadas, en esta misma vision de manejo sustentable de las
pesquerias.

Por dltimo, un elemento a considerar es la alta dependencia
que puede llegar a tener el cumplimiento de reglas, y el éxito del
comanejo en general, en el papel de un lider, incluyendo el acceso
a redes de intermediaciéon con actores externos. Aun cuando se
facilita la colaboracién dentro de estructuras jerarquicas, puede li-
mitar también a largo plazo su éxito. Ello cuando no se van crean-
do nuevos liderazgos con las capacidades y cualidades necesarias,
ademas de las consecuencias en el fortalecimiento del capital so-
cial dentro de las organizaciones.

Si bien se ha visto que en cooperativas del Pacifico existen
procesos para rotar directivos de forma mas frecuentemente —y
asi lograr que se cuente con mas contrapesos a su poder y la ex-
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periencia en liderazgo se disperse mas ampliamente en el grupo
(McCay et al., 2013: 54)—, el analizar por qué en algunos lugares
se concibe el papel del lider en términos centralizados y perma-
nentes y en otros con mds rotacion y contrapesos seria una linea
de investigacion interesante a explorar en politicas publicas. Ello
permitira tener mds conocimiento acerca de la relacién entre el
liderazgo, la cultura democratica y el éxito de la organizacién co-
lectiva en espacios de toma de decisiones como son los comunes
de la pesca.
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La decision de las politicas publicas
en el Congreso de la Union:

la dictaminacion de iniciativas

en las comisiones ordinatrias
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Resumen

Quien quiera entender la dindmica legislativa debe aproximarse al
estudio de las comisiones legislativas; es en ellas donde se toman
las decisiones; sin embargo los reflectores apuntan al pleno. El ob-
jetivo de esta investigacién es mostrar que la incidencia de las re-
glas formales e informales en las politicas publicas son deliberadas
en las comisiones legislativas. Mediante la construccion de la base
de datos “Decisién de las politicas publicas en el Congreso de la
Unién” —con 634 observaciones y la aplicacion de dos regresiones
logisticas binomiales— se encontré que tanto la variacioén en el nu-
mero de integrantes de las comisiones ordinarias como la variacién
de la disciplina partidista determinan los resultados en el proceso de
dictaminacién de iniciativas en las comisiones ordinarias.

* Estudiante de doctorado en Ciencias Sociales, Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, Sede Académica México (Flacso-México).
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Proélogo

La presente investigacion aborda el tema de la decision de las politicas
publicas en el Congreso de la Union. Se centra en el estudio de caso de
las comisiones ordinatias de Hacienda y de Gobernacion en el primer
periodo ordinario del primer afio de la Lx11 Legislatura (septiembre-
diciembre de 2012). El énfasis se hace en el desempefio de las comi-
siones ordinarias por considerar que son cuerpos especializados que
poseen un lugar privilegiado en el proceso legislativo en México.

Como primera fase se exponen y analizan los conceptos tedri-
cos que llevaran a la construccion de las hipotesis. Las reglas formales
y las reglas informales son conceptos centrales en esta investigacion
donde se observa empiricamente a través del nimero de integran-
tes de las comisiones ordinarias y de la disciplina partidista me-
diante el disefio de variables que permiten contrastar las hipotesis
emanadas del apartado tedrico. Entonces, la pregunta con la que
arranca este trabajo y que da lugar a la contrastacién empirica es:
¢Coémo inciden las reglas formales e informales en la dictamina-
cién de iniciativas en las comisiones ordinarias del Congreso?

La segunda fase de la investigacion versa sobre el disefio de un
modelo matematico logistico binomial y la elaboracién de la base
de datos “Decision de las politicas publicas en el Congreso de la
Unidén”, con 634 observaciones correspondientes a las iniciativas
del primer periodo ordinario en el primer afio de la Lx11 Legisla-
tura. Mediante dos regresiones logisticas binomiales en el soffware
Stata se predice el porcentaje de éxito de la dictaminacion de ini-
ciativas en presencia de las reglas formales e informales.

Se concluye que el aumento en el nimero de integrantes de
las comisiones influye en la probabilidad del éxito de la dictami-
nacion de iniciativas, tanto en la Comision de Hacienda como en
la de Gobernacién. Asimismo, se observa que el porcentaje de
éxito de dictaminacién de iniciativas es mayor en comisiones con
disciplina partidista.
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Introduccién

“El Congteso, en sus salones de comisiones,
es el Congreso trabajando”.
Woodrow Wilson, 1885

Las politicas publicas derivan de problemas que son de injerencia
publica. Aguilar (1993) sefiala que los problemas publicos presentan
multiplicidad de definiciones guiadas por las distintas concepciones
de la realidad, y que dichas concepciones intervienen en la defini-
cion de la agenda de gobierno. De la misma forma que la agenda de
gobierno, la agenda legislativa se define a partir de los problemas a
los cuales el gobierno ha decidido prestar atencion.

El que una demanda, problema, cuestion o asunto, llegue a ser considerado
como punto o tema de la agenda de gobierno supone analiticamente
decisiones antecedentes: la decisién de prestatle atencién, la elaboracién
y seleccion de su definicion, la elaboracion y seleccion de una opcion de

accion (Aguilar, 1993: 29).

Sin embargo, aunque algunos problemas o demandas lleguen
a ser considerados en las agendas de gobierno y la legislativa, no
todos se resuelven, ya que las decisiones sobre las politicas piblicas
resultan de un intercambio de posturas de los actores tomadores
de las decisiones, mismos que buscan formar alianzas y negociar al
momento de decidir (Tommasi y Stein, 2000).

Dentro de este intercambio de posturas, el Congreso tiene un
papel relevante para la toma de decisiones de las politicas puiblicas,

ya que:

El Congreso representa el marco formal e informal para conocer demandas,
influir en la agenda del gobierno, establecer canales de interlocucién y
negociacion, identificar la correlacion de fuerzas politicas para decidir, aprobar

el presupuesto para las politicas publicas y monitorear la implementacion de
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las mismas. En conjunto, se puede concluir que las decisiones legislativas

forman parte del ciclo de las politicas priblicas (Valencia, 2012: 14).

Las comisiones legislativas son un punto medular para compren-
der las decisiones que forman parte del ciclo de las politicas publicas,
ya que en las comisiones estan las decisiones y en el Pleno estan los
reflectores; es decir, las comisiones legislativas —sean éstas tempo-
rales o permanentes— estan organizadas sistematicamente por areas
tematicas, y “se les delega funciones con el fin de promover mayor
eficiencia en el desempefio de los asuntos propios de las funciones
patlamentarias” (Alcantara, Garcia y Sanchez, 2005: 250).

Sin embargo, la relevancia de las comisiones legislativas va mas
alla de la divisién de trabajo que implican. Debido a que “el pleno
del Congreso solo atiende una pequefia parte del trabajo [...] [las
comisiones| dictan el curso que habrd de tomarse, no sélo pres-
cribiendo acciones de la Camara (sic), sino midiendo también, de
acuerdo con sus propios deseos, las oportunidades para debatirlos
y deliberatlos (Wilson, 1956: 68-69).

A pesar de la importancia que poseen los sistemas de comisio-
nes para entender el trabajo parlamentario y las decisiones sobre
las politicas publicas, gran parte de las investigaciones dedicadas
a las comisiones legislativas en la regién latinoamericana soélo se
enfocan a describir las atribuciones juridicas y las variables de for-
macién' de los sistemas de comisiones. Son pocos los investiga-
dores en la regién de América Latina que han dedicado su esfuer-
z0 a analizar el funcionamiento interno y los factores que influyen
en la toma de decisiones al interior de las comisiones legislativas.

Las comisiones ordinarias en el Congreso mexicano estan en-
cargadas especialmente de una tarea clave para el proceso legislati-

U'En la clasificacion de variables a considerar en el estudio de los sistemas de comisiones,
Casar (2001: 4) sefiala como variables de formacién de los sistemas de comisiones
a: 1) clasificacion y funciones; 2) duracion; 3) numero y jurisdicciones; 4) subcomi-
siones; 5) tamafo; 0) integracion; 7) representacion de partidos politicos; 8) szaff.
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vo: el proceso de dictaminacion de las iniciativas,” de dectetos o de
proyectos de ley que les son turnados. Tienen una posicion privile-
glada tanto en el proceso legislativo como en el ciclo de las politi-
cas publicas ya que todas las iniciativas —excepto las que el pleno
considere de obvia o urgente tesolucién—’ son turnadas a las co-
misiones ordinarias para ser debatidas, deliberadas y dictaminadas.

Segtn datos obtenidos del Sistema de Informacién Legislativa
de la Secretarfa de Gobernacion (2014), el 100% de las iniciativas
aprobadas en las comisiones ordinarias en el primer afio de la rx1
Legislatura (de septiembre de 2012 a agosto de 2013) fueron apro-
badas por el pleno, en ambas camaras.* Al revisar la cronologia de
cada iniciativa que tiene el estatus de aprobada y que se turné a las
comisiones, en ambas camaras no existe el registro de alguna ini-
ciativa que haya sido aprobada en comisiones y desechada o dicta-

* Pot proceso de dictaminacion de iniciativas entiéndase la discusion y resolucion
sobre una o varias iniciativas, concluyendo con la emisién del documento o dicta-
men que requiere la ribrica de la mayorfa de los miembros de la comisién (Rangel
y Ceballos, 2009).

* Durante el ptimer afio de la Lxu Legislatura (2012-2013) en la Camara de
Diputados se enviaron directamente al pleno 0.26% del total de las iniciativas pre-
sentadas en ella. Por su parte, en el Senado, durante este mismo periodo, se en-
viaron directamente al pleno 0.32% del total de las iniciativas turnadas al Senado.
En ambos casos, la proporcién de las iniciativas que no se turnan a las comisiones
ordinarias no rebasa el 1%. Cabe sefialar que durante la pasada 1x1 Legislatura
(2009-2012), en la Camara de Diputados so6lo se enviaron directamente al pleno
0.0016% del total de las iniciativas presentadas en esa Camara. En el Senado de la
Republica durante la 1.x1 Legislatura (2009-2012) s6lo se enviaron directamente al
pleno 0.0012% del total de iniciativas presentadas en la Cdmara alta (Sistema de
Informacion Legislativa de la Secretarfa de Gobernacién, 2014).

* En la Camara de Diputados, durante el periodo sefialado, fueron aprobadas
51 iniciativas, lo que corresponde a 3.6% del total de las iniciativas presentadas
en dicha Camara. Por su parte en el Senado, durante el periodo sefialado, fueron
aprobadas 86 iniciativas, lo que corresponde a 8.7% del total de las iniciativas pre-
sentadas en la Cdmara alta (Sistema de Informacion Legislativa de la Secretaria de
Gobetnacion, 2014).
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minada en sentido negativo en el pleno. Esto también aplica para
las iniciativas con estatus de dictamen negativo en comisiones, ya que
todas ellas fueron desechadas en el pleno.

Con los datos que ofrecen las cronologfas de las iniciativas en el
Sistema de Informacion Legislativa de la Secretarfa de Gobernacion
(2014) no podemos saber exactamente si se realizaron modificacio-
nes a los dictamenes durante su discusion en el pleno, ni tampoco
en qué sentido se pudieron haber dado dichas modificaciones; es
decir, si fueron de forma o de fondo. Lo que si sabemos con estos
datos es que, en las iniciativas aprobadas y en las dictaminadas en
negativo, el pleno no cambi6 el estatus del dictamen proveniente
de las comisiones, esto es, lo que aprobd en comisiones lo aprobd
el pleno. Puente (20006), en su trabajo acerca del Senado mexicano,
sefiala dos razones por las cuales los dictamenes de las comisiones
no sufren modificaciones importantes en el pleno:

Por lo regular, los dictimenes presentados por las comisiones no sufren
de modificaciones importantes en el Pleno debido a dos razones: primero,
la proporcionalidad de los grupos parlamentarios en las comisiones, y
segundo, porque el trabajo de caracter técnico se realiza en comision y no
en el Pleno, donde no se cuenta con el personal capacitado para esa tarea
ni con las condiciones de trabajo y deliberacion detallada de un documento
técnico (Puente, 2006: 101).

Estos datos dan cuenta de la importancia que representa el sis-
tema de comisiones legislativas para la dindmica patlamentaria, ya
que es alli donde se generan las decisiones acerca del rumbo de las
iniciativas, y por ende de las politicas publicas, no en el pleno. Como
enunciaba Wilson (1950), el pleno sélo atiende una pequefia parte
del trabajo legislativo, mientras que las comisiones dictan el curso
que habra de tomarse. En el pleno estan los reflectores, y en las
comisiones estan las decisiones: “las discusiones plenarias tienden
a ser breves y tocar aspectos superficiales, mientras que las discu-



LA DECISION DE LAS POLITICAS PUBLICAS 59

siones de las comisiones llegan hasta los puntos mas especificos”
(Shaw, 1979: 421).

La predominancia de las investigaciones acerca de la producti-
vidad legislativa del Congreso mexicano basadas en el pleno y las
teorfas del comportamiento legislativo derivadas de estas investiga-
ciones denotan un problema metodolégico: la variable dependiente
deberia ser el sistema de comisiones y no el pleno cuando lo que
se busca es otorgar explicaciones acerca del comportamiento legis-
lativo y predicciones de la productividad en el Congreso, ya que es
en las comisiones en donde se determinan las negociaciones de la
mayoria de las iniciativas que son presentadas en ambas camaras.

Mientras los investigadores no se encarguen de analizar el siste-
ma de comisiones y tampoco fomenten el estudio de las decisiones
y de los acuerdos que se dan en /las entraiias del Congreso, estaran
impulsando la formaciéon de nuevos investigadores alejados de la
realidad legislativa, quienes caeran en el mismo problema meto-
dolégico que sus antecesores académicos cuando intenten otorgar
explicaciones acerca del comportamiento legislativo en la toma de
decisiones sobre las politicas publicas y de las predicciones acerca
de la productividad en el Congreso: tomaran como variable depen-
diente al pleno y dejaran en segundo plano lo que sucede en las
comisiones.

Una de las causas principales por las que no se llevan a cabo
estudios acerca del sistema de comisiones es debido a la escasa in-
formacion disponible del tépico. Sin embargo, si no enfocamos
nuestros esfuerzos académicos en los andlisis del sistema de co-
misiones, poco entenderemos sobre la toma de decisiones en la
dindmica parlamentaria y tampoco coadyuvaremos a transparentar
el trabajo legislativo.

La presente investigacién analiza la dindmica interna del sistema
de comisiones en el Congreso mexicano por medio de un modelo
logistico de las iniciativas dictaminadas y no dictaminadas en el pri-
mer periodo ordinario de la .x1r Legislatura (septiembre-diciembre
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de 2012) en ambas camaras del Congreso, y tiene como objetivo
principal mostrar la incidencia de las reglas formales e informales
en la toma de decisiones llevada a cabo durante el proceso de dicta-
minacion de iniciativas® en las comisiones ordinatrias.

La seleccion de las comisiones de Hacienda y de Gobernacion
obedece a que en el caso mexicano:

La actividad legislativa se concentra en un pufiado de comisiones. Por un
lado, tenemos a un grupo de comisiones que se encarga de la legislacion
rutinaria como la Comisién de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica
y la Comision de Hacienda y Crédito Publico, que anualmente dictaminan
la iniciativa del presupuesto. Por otro lado, esta el grupo de comisiones
cuya jurisdiccion cubre areas de legislacion recurrente. La més importante,
sin duda, es la Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales® a
la que corresponde dictaminar, a menudo en forma conjunta con otras

comisiones todas las iniciativas de reforma constitucional (Nacif, 2000: 55).

Hacienda y Gobernacion son dos de las comisiones mas desea-
das por los grupos parlamentarios de aquel pufiado de comisiones
donde se concentra el trabajo legislativo. “Por lo general, las de
mayor importancia (y las mas apetecidas) [las comisiones| son las
que tienen que ver con temas economicos, fiscales o presupuesta-
tios y/o las encargadas del tratamiento del grueso de la legislacion”
(Alcantara, Garcia y Sanchez, 2005: 273).

La Comision de Gobernacion ha tenido una posicion estratégica
en la aprobacién de iniciativas relacionadas con cambios de politica

® Por proceso de dictaminacion de iniciativas entiéndase la discusion y reso-
lucién sobte una o varias iniciativas, concluyendo con la emisién del documento
o dictamen que requiere la ribrica de la mayorfa de los miembros de la comision
(Rangel y Ceballos, 2009).

¢ Cuando Nacif (2000) escribi6 su articulo acerca del sistema de comisiones
permanentes, Gobernacion y Puntos Constitucionales constitufan una sola comi-
sién. Actualmente en la Lxu Legislatura (2012-2015), Puntos Constitucionales y

Gobernacién constituyen dos comisiones ordinarias.
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importantes (Nacif, 2000). No es casual que esta comision sea pre-
sidida por el partido del gobierno en turno.

La Comisién de Hacienda es la encargada de dictaminar la ini-
ciativa de Ley de Ingresos, ademas de encargarse de las iniciativas
con tépicos fiscales. A diferencia de la Comision de Presupuesto
—que solo se establece en la Camara de Diputados por razones de
coordinacion en la dictaminacion de la Ley de Ingresos y el Presu-
puesto de Egresos—, la Comisién de Hacienda esta constituida en
ambas camaras.

Es por ello que en el presente estudio seleccionamos esas dos
comisiones: son dos de las comisiones mas importantes y mas ape-
tecidas por los grupos parlamentarios debido a los temas que tra-
tan; una se encarga de temas politicos y la otra de temas fiscales.
Ademas, las dos estan constituidas en ambas camaras. Esta ultima
caracteristica es metodolégicamente relevante para nuestro estudio,
ya que utiliza el método comparado para analizar la productividad
en ambas camaras legislativas del Congreso de la Unién mediante la
observacion de dichas comisiones de interés.

Para llevar a cabo este trabajo partimos de una pregunta eje
que consiste en indagar la incidencia de las practicas parlamen-
tarias y de las reglas formales en el proceso de dictaminacién de
iniciativas del sistema de comisiones ordinarias de ambas cdmaras
del Congreso:

*  ¢De qué manera inciden las reglas formales e informales en
los resultados de la dictaminacion de las iniciativas en las
comisiones ordinarias del Congreso mexicano?

La hipétesis que defiende este trabajo es que tanto la variacion en
el nimero de integrantes de las comisiones, como la variacion en la
fortaleza de la disciplina partidista determinan los resultados (dicta-
minacién y no dictaminacién) del proceso patlamentario que cursan
las iniciativas en las comisiones analizadas.
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Apartado tedrico

En el presente apartado se teorizan las variables explicativas de la
pregunta principal de la investigacion. Se pretende que a partir de
la teorfa se desprendan las hipétesis que se contrastaran en el apat-
tado de resultados.

Los sistemas de comisiones: clasificacion y variables explicativas

Los sistemas de comisiones tienen sus antecedentes en el sistema
de secciones (bureaux 'y ufficiy del Parlamento francés que surgié en
el siglo x1x. Con esta forma de organizaciéon se dividi6 al Parla-
mento francés en cuatro o mas secciones con el mismo numero de
miembros que estudiaban los asuntos incluidos en el orden del dia,
v después de la deliberacién del asunto se nombraba a un relator
de la mayoria y otro de la minotfa, y finalmente el pleno concluia
el tramite del asunto. Luego, el régimen de secciones fue sustituido
por el sistema de comisiones del Parlamento inglés, el cual antepuso
el principio de la divisioén del trabajo y de la especializacion sobre el
principio de la igualdad porque las comisiones son mas que simples
divisiones para la organizacién del trabajo con el fin de hacer mas
facil el analisis de los asuntos; las comisiones son estructuras diferen-
ciadas en razén de la tarea realizada (Mora-Donatto, 20006).

El surgimiento de los sistemas de comisiones se derivo de dos
aspectos: la democratizacion del patlamentarismo y la pérdida de la
centralidad del pleno y de los legisladores en la actividad legislativa
motivada por la consolidacién de los partidos politicos; y para llevar
a cabo la division del trabajo legislativo en pro de la eficacia en medio
de la creciente y compleja actividad politica. Ademads de su caracter
estructural, las comisiones se han convertido en uno de los compo-
nentes principales del complejo sistema de incentivos, castigos y
frenos que configuran las acciones individuales de los legisladores,
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ademas de ser los espacios donde las negociaciones y la toma de de-
cisiones configuran de forma determinante el quehacer legislativo
(Alcantara, Garcia y Sanchez, 2005).

Son tres las ventajas que un sistema de comisiones puede aportar
al trabajo legislativo, segun Casar (2001). La primera consiste en la
divisién de trabajo y con esto la eficiencia en la organizacion para el
tratamiento de las iniciativas, tanto por temas como por la raciona-
lizacién de los tiempos a dictaminar. La segunda se refiere a la espe-
cializacién que adquieren los miembros de las comisiones al poseer
los conocimientos y la capacidad para analizar a profundidad las ini-
ciativas que les son turnadas. La tercera ventaja tiene que ver con la
poca publicidad del trabajo en las comisiones en comparacién con el
que se lleva a cabo en el pleno, y que el nimero de integrantes de las
comisiones es menor que en las sesiones plenarias en el Congreso.
Estos detalles facilitan que los debates giren en torno a aspectos mas
técnicos e incentivan la negociacion partidista, a diferencia de lo que
ocurre en el pleno, donde se dan las discusiones mas controvertidas,
ya que los partidos politicos tienden a fijar mayor vehemencia en sus
posiciones politicas generales (Shaw, 1979, en Casar, 2001: 3).

En su investigacion, Casar (2001) divide en dos categorias las
variables que permiten realizar un estudio detallado de los sistemas
de comisiones: variables de formacion y variables de procedimiento
interno y tramite legislativo. Refiere que los reglamentos de los con-
gresos son analizados a partir de estas variables y que desde ahi se
especifican las consecuencias que generan en el proceso legislativo
(Cuadro 1).

En relacién con la integracion de comisiones como variable de
formacion, Dammgard (1995: 332, en Alcantara, Garcfa y Sanchez,
2005: 271) a partir de su trabajo acerca de la distribucion de cargos
en las comisiones en Europa, afirma que la dicha distribucién “res-
ponde a pactos entre los distintos partidos politicos, lo que conlleva
a que la estructura de oportunidades para acceder a las comisiones
esté controlada por éstos”.
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Cuadro 1. Variables a considerar en el estudio
de los sistemas de comisiones

Variables de procedimiento interno

Variables de formaciin .
) tramite legislativo

Clasificacion Directiva de comisiones
Duracion Quoérum y votacion

Numero y jurisdicciones Reuniones

Subcomisiones Comparecencias e informacion
Tamafio Comisién del pleno
Integracion Orden del tramite

Representacion de partidos politicos | Remision de proyectos

Staff Dictamenes y enmiendas

Fuente: Casar, 2001: 4.

Sin embargo, la relacién en la distribucion de los cargos en las
comisiones no es unidireccional. Explica Dammgard (1995) que por
medio de la existencia de un control unidireccional que se establece a
través de una complicada red de relaciones entre los legisladores y las
organizaciones se pueden determinar algunas variables que inciden
en el control partidario en las comisiones legislativas (Cuadro 2).

Alcantara, Garcfa y Sanchez (2005) refieren que la asignacion
de los miembros de las comisiones, en los casos latinoamericanos,
gira en torno a dos ejes: el mantenimiento de la proporcionalidad
politica en la Camara al interior de las comisiones y la manera en
que se designan los integrantes de las mismas.

Reglas informales y comportamiento legislativo

En toda sociedad existen las reglas de comportamiento, mismas
que no son uniformes y estan en constante cambio. Para tener efec-
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Cuadro 2. Variables que afectan el control partidario
en las comisiones legislativas

Miembros .
L Partidos
del Legislativo
., Ganar el gobierno
L. Reeleccion . L.
Objetivos-fines del actor . Influir en las politicas
Promocion e L.
Utilidad politico-electoral
Preferencias
. Experiencia Control final
Tareas en comisiones . . L.
Antigiiedad Demandas sistematicas
Lealtad
Especializacion .,
p . Aprobar posicién
. .. de partido .,
Trabajo en comisiones L de negociacion
Representacion .
. Aprobar compromiso
de intereses
. Reacciones Sanciones negativas
Sanciones .. . ..
anticipadas Sanciones positivas

Fuente: Damgaard, 1995: 322, en Puente, 20006: 96.

tividad las reglas deben ser aceptadas y legitimadas por la sociedad,
asf como remitir a una sancion para quienes las infrinjan. Lo mismo
aplican las sanciones para las reglas formales como para las infor-
males, y dicha sancién es lo que diferencia una regla de una costum-
bre: es el castigo a quien quebranta la regla y puede ser impartido
por los canales oficiales o fuera de ellos.

Al hablar de reglas no podemos dejar de lado la relacion simbi6-
tica que existe entre éstas y las instituciones. El referente obligado
en dicha relacion es la teoria neoinstitucionalista. Sin entrar en mate-
ria de debates con respecto a las corrientes del neoinstitucionalismo
y sus distintas aportaciones al andlisis del comportamiento social y
econoémico, nos interesa exponer la conceptualizacion que esta teorfa



66 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

ofrece con respecto a las instituciones: “una instituciéon es comun-
mente entendida en esta perspectiva como sistema de reglas que li-
mitan o impulsan la accion del individuo” (De la Garza, 2005: 171).

Desde esta configuracion, las instituciones son un sistema con-
formado por reglas, tanto formales como informales, que determi-
nan el comportamiento de los individuos en una sociedad.

Las reglas constrifien la interaccion humana. Las reglas juridicas
formales estan plasmadas en codigos escritos; y las informales, so-
cial o culturalmente establecidas, no estan escritas y se encuentran,
por lo regular, ampliamente arraigadas en la interaccion, lo que im-
plica que el proceso de cambio de éstas es mas largo y complejo en
comparacion con las reglas formales: “Aunque las normas formales
pueden cambiar de la noche a la mafiana como resultado de deci-
siones politicas o judiciales, las limitaciones informales encajadas
en costumbres, tradiciones y codigos de conducta son mucho mas
resistentes” (North, 1993: 17).

Gretchen y Levitsky (2000) definen a las zustituciones informales
como reglas socialmente compartidas, por lo general no escritas,
que son creadas, comunicadas y sancionadas fuera de los canales
oficialmente aceptados.

Las reglas informales son complementarias a las reglas formales cuando
ambos tipos de reglas contienen incentivos caracteristicos de aplicacion
similares [...] las instituciones informales se pueden acomodar (aplicando
de manera efectiva) a las instituciones formales cuando ambos tipos de

instituciones divergen (Jitting ez al., 2007: 35).
La disciplina partidista en la dindmica parlamentaria
La disciplina partidista sucede cuando un miembro del partido acata la

decision tomada por el régimen de toma de decisiones, la cual es re-
sultado de las relaciones de poder al interior de los partidos politicos,
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impuesta desde arriba y enmarcada por la distribucion de sanciones e
incentivos. Como procedimiento legislativo, la disciplina partidista re-
curre a los recursos formales e informales para lograr votos unitatios
entre los representantes de un mismo partido (Laver y Shepsle, 1999;
Giannetti y Laver, 2005; Mascott, 2006, Béjar, 20006).

La disciplina parlamentaria es distinta a la disciplina partidista. 1a pti-
mera es el conjunto de reglas formales al que los legisladores estan
sujetos en materia de asistencia, desempefio de funcion directiva,
orden, uso de la palabra, uso de la tribuna, debates y votaciones,
tanto en el pleno como en las comisiones; mientras que la segunda
es un elemento coadyuvante en la generacion de acuerdos entre los
grupos patlamentarios.

Mainwaring y Shugart (2002) consideran que la disciplina parti-
dista puede darse de tres modos: fuerte, débil o rigida. Agregan que
cuando la disciplina es fuerte, los lideres patlamentarios pueden brin-
dar bases de apoyo al Ejecutivo. Cuando la disciplina es débi/, la rela-
ci6on entre el Legislativo, el Ejecutivo y los partidos es inestable. Si el
liderazgo partidista genera una fuerte disciplina y es obstruccionista
al Ejecutivo, los legisladores suelen adherirse a la linea del partido.
Empero, si la disciplina no es fuerte y, por tanto, los legisladores
encuentran mas libertad para su desempefio, tenderdn a unirse al
partido del presidente para la dictaminacién de ciertas propuestas.

Siguiendo a estos autores, sefialan que las determinantes institu-
cionales de la disciplina partidista son: 7) seleccién de candidatos,
2) control del orden de las listas partidarias, 3) reparticion de los
votos entre los candidatos del partido y 4) las reglas parlamentarias
(Mainwaring y Shugart, 2002).

Nacif (2000) identifica cuatro factores que fomentan la discipli-
na partidista en los sistemas de comisiones: «) Sistema de incentivos
que ejercen los lideres parlamentarios, derivado de la centralizacién
en la organizacién formal de los congtresos, &) la prohibicion de la
reeleccion legislativa inmediata, ¢) el desempeno de los presidentes
de las comisiones y de sus integrantes cuando tienen poca autono-
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mia ante los lideres parlamentarios, y 4) cuando los partidos politi-
cos son disciplinados.

La disciplina partidista es un elemento importante para el juego
de mayorfas-minorfas en gobiernos sin mayoria o divididos, ya que
coadyuva a generar coaliciones que resultan necesarias para lograr
decisiones en temas muy algidos. Por otro lado, la disciplina parti-
dista es diferente a la cobesion partidista. La cohesion refleja un grado
de coordinacion entre los legisladores (Giannetti y Laver, 2005).

Hawkins y Morgenstern (2000) enuncian cuatro elementos que
contribuyen al entendimiento de la cohesion partidista en el de-
sempeflo legislativo: 7) Los acuerdos entre si que tienen legisladores
en determinados temas; 2) el grado en el cual los legisladores estan
dispuestos a delegar responsabilidades a los lideres de partido; 3) el
nivel de polarizacion entre grupos, y 4) los patrones de fragmenta-
cion de sistema de partido y de la actividad legislativa.

La diferencia entre las politicas piblicas: iniciativas blandas y duras

Valencia (2012) menciona que el Congreso contribuye a elaborar
politicas publicas que controlan el funcionamiento gubernamental
mediante tres dimensiones: @) politicas publicas de control o poli-
ticas que vigilan e intervienen en el funcionamiento del gobierno
a través de la rendicién de cuentas horizontal de parte del Ejecuti-
vo hacia el Poder Legislativo; 4) las politicas publicas regulatorias,
como aquellas que alteran el comportamiento ciudadano en térmi-
nos sociales, econémicos, politicos, de medio ambiente e incluso de
valores; y 3) las politicas publicas constituyentes que modifican al
régimen politico y/o administrativo (Valencia, 2012: 14).

La tipologia que aporta el estudio de Valencia podemos relacio-
narla con el trabajo de Lanzaro ef a/. (2001) acerca de la produccion
legislativa en Uruguay, en el cual aplicé una metodologia para eva-
luar el proceso de generacién de las politicas publicas donde no
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solo considero el enfoque cuantitativo, es decir, las iniciativas dicta-
minadas, sino también el enfoque cualitativo a partir de los niveles
de importancia, de la calidad y el impacto de la politica pablica. En
este modelo, a partir del grado de conflicto, asigné un nivel de im-
portancia a las leyes: “a mayor relevancia de una ley, mayor conflic-
to, porque hay intereses reconocidos por los grupos patlamentarios
en disputa” (Espinoza y Miguel, 2007: 220).

En la adaptacion del modelo de Lanzaro ef al. (2001) que rea-
lizaron Espinoza y Miguel (2007) para el caso mexicano, conside-
raron la combinacién de cuatro variables a través de las cuales ob-
tuvieron un indice que pondera el nivel de importancia e informa
acerca del conflicto politico de las politicas publicas: @) alcance:
referente a la trascendencia de la iniciativa, es decir, si es refor-
ma constitucional o creacion de una nueva ley; b) repercusion:
el impacto que la iniciativa tiene sobre la ciudadania; ¢) debate:
existencia, o no, de posiciones encontradas entre los grupos parla-
mentarios, y 4) votacion: permite saber si el acuerdo con respecto
a una iniciativa fue unanime o dividido. “En esencia, el nivel de
importancia politica de una ley es igual a su nivel de conflicto”
(Espinoza y Miguel, 2007: 220).

Las politicas priblicas constituyentes buscan adicionat, crear o refor-
mar una ley, pero no todas tienen la misma relevancia; no todas
tienen el mismo tratamiento y no todas tienen el mismo impacto.
Existen iniciativas, o politicas publicas, que buscan cambiar el szatu
gro, en las cuales el nivel de conflicto de intereses es mayor debido
a su impacto social.

También existen iniciativas que no buscan cambiar el statu gno,
en las que el nivel de conflicto es menor como iniciativas cosméticas
que son aquellas que su aprobacién no representa un desequili-
brio en el estado actual de la realidad: “se debe reconocer la dife-
rencia entre una ley que tiene por objeto el proceso econémico y
una ley que simplemente propone una moneda conmemorativa”
(Espinoza y Miguel, 2007: 220).
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No es lo mismo votar una ley en lo general que un articulo reservado
que se vota en lo particular, un permiso para que un ciudadano reciba la
condecoracién de un gobierno extranjero o para que pueda trabajar en
otro pafs en una embajada; la emisiéon de una moneda conmemorativa o la
inscripcion en los muros del recinto parlamentario del nombre de un précer

nacional, o la aprobacién de un viaje presidencial (Lujambio, 2010: 238).

El tema de las iniciativas es el que define la importancia de las
mismas, asi como la complejidad en su proceso de dictaminacion.
El proceso de dictaminacién de una iniciativa cosmética no generara
el mismo grado y numero de desencuentros en las opiniones de los
legisladores comparado con el proceso de dictaminacion de una
iniciativa que cambie el statu gno. Las iniciativas cosméticas muy di-
ficilmente trastocaran intereses.

El tratamiento de estos dos tipos de iniciativas es muy distinto.
Mientras la iniciativa cosmética (o iniciativa blanda) puede pasar inad-
vertida y generar poco o nulo interés entre los miembros de la co-
misién, una zniciativa dura que cambie el statu quo o que trastoque
intereses va a generar discusiones acaloradas y negociaciones com-
plejas debido al conflicto de intereses y de opiniones que representa
aprobarlas, rechazarlas, o bien estancarlas. Por tanto, el proceso de
dictaminacién entre estos tipos de iniciativas es distinto, y los tipos
de practicas y tacticas parlamentarias que se ejercen durante su de-
liberacion, también lo son.

E/ tamanio de las comisiones

El tamafio de las comisiones pertenece a una de las variables de for-
macién referidas en el trabajo de Casar (2001). El tamafio de una
comisién es relevante porque de este factor dependen los costos de
las decisiones que se tomen en ellas (Norton, 1998; Sartori, 1987;
Puente, 2009); es decir, tomar decisiones no es tarea sencilla, y si adi-
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cionalmente esas decisiones dependen de un nimero elevado de per-
sonas y ademas son temas algidos, la toma de decision se complejiza.

Sartori (1987) en la Teoria de la democracia indica que cuanto mas
elevado es el nimero de personas que intervienen en la toma de de-
cisiones, mayores son los costes de adopcién de dichas decisiones,
siempre y cuando cada participante cuente con voz y voto indepen-
dientes, donde el numero de decisores esta en relacién directa con
los costos de las decisiones.

Puente (2006: 99) explica que en “los comités con pocos integran-
tes tienden a deliberar los asuntos en detalle, mientras que las comi-
siones con muchos integrantes obstaculizan la decision y favorecen
el statu guo”. Esta aseveracion estd relacionada con la afirmacion de
Sartori (1987: 226) acerca de que un 6rgano decisor grande es menos
propenso a riesgos externos o consecuencias negativas de riesgo para
los ciudadanos que reciben la decision; es decit, si la comision crece, los
costos externos disminuyen porque un legislador individual dificilmen-
te lograra realizar trasformaciones suficientes para cambiar el szazu quo.

Cuando Sartori (1976) analiza al multipartidismo mediante sus
tipologias en Partidos y sistemas de partidos |Marco para un andlisis|, hace
referencia al texto de Sjoblom (1968) para describir las corrientes de
interaccion entendidas como los canales de comunicacion existentes
entre un partido y otro, y hace notar como a medida en que aparecen
mas partidos en el sistema, mayor es la complejidad del mismo.

En este caso, referenciamos el modelo de las corrientes de inte-
raccion de partidos de Sjoblom (1968) y lo adaptamos al presente
estudio para ejemplificar el supuesto de la complejidad en la toma
de decisiones en las comisiones con un numero elevado de grupos
patrlamentarios (Figura 1).”

En este esquema donde los grupos parlamentarios estan repre-
sentados por los circulos y nombrados con letras del alfabeto, puede

" En este esquema, los circulos representan a los grupos patlamentatios y las
lineas que los conectan simulan las corrientes de interaccion, entendidas como los

canales de comunicacién que existen entre ellos.
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Figura 1. Esquema de las corrientes de interaccion

Fuente: Adaptacion del modelo de Sjéblom, 1968 (Sartori, 1987: 226).

notarse que, a medida en que crece el nimero de grupos parlamen-
tarios en una comision, los canales de comunicacion aquf llamados
corrientes de interaccion (representados por las flechas) se multiplican.
Sila comision solo estuviera conformada por los grupos A 'y B, exis-
tirfa una corriente de interaccién. Sin embargo, cuando se integran
a la comision los legisladores de los grupos ¢ y D, instantaneamente
las corrientes de interaccion se elevan a seis. La toma de decisiones
se va complejizando a medida de que el nimero de integrantes de la
comision se eleva. Por tanto, si estos supuestos se cumplen, se espe-
rarfa que en las comisiones grandes existan menores posibilidades
de llegar a concretar acuerdos.

Disefio de investigacion

Un proyecto de investigacion tiene que plantear una pregunta im-
portante para el mundo real, asi como hacer una aportacioén especi-
fica a lo existente en un 4rea académica identificable, aumentando
de esa forma la capacidad cientifica explicativa, misma que es veri-
ficable (King, Keohane y Verba, 1994).

Sila investigacién se centra en problemas empiricos, como es el
caso de esta investigacion, significa que el planteamiento del pro-
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blema se concentra en algunos aspectos problematicos de mundo
observable, donde la variacion constituye el problema a explicar.
Un planteamiento coherente del problema de investigacién permi-
te, que de forma natural, se desprenda la pregunta de investigacion
(Salazar, 2010).

Los aspectos problematicos detectados en este mundo parla-
mentario observable es que el ejercicio de algunas practicas par-
lamentarias parece llevar a determinados resultados en la dicta-
minacion, esto es, que algunas practicas y reglas informales que
suceden durante la interaccion entre los legisladores parecen inci-
dir en la aprobacién, rechazo o estancamiento de iniciativas.

A partir de esto se desprenden la pregunta y el objetivo de la
presente investigacion:

*  Pregunta: ¢De qué manera inciden las reglas formales e in-
formales en los resultados de la dictaminacién de las inicia-
tivas en las comisiones ordinarias del Congreso mexicano?

*  Objetivo principal: Demostrar el mecanismo de incidencia
de las reglas formales e informales en la dictaminacién de
iniciativas en las comisiones ordinarias.

Por lo general, una investigacion esta dividida en cinco fases: la
pregunta de investigacion, el marco tedrico, las hipotesis y el disefio
de investigacion, la utilizacion de los datos y los resultados, donde
el disefio de investigacion trata de la forma en cémo contrastare-
mos empiricamente las hipotesis que se han desprendido del marco
teorico, es decir, “tratar de ver si dichas hipdtesis son o no son
operativas” (Gtiell, 1985: 47).

En una investigacién deductiva y empirica, las hipotesis emer-
gen naturalmente de la teorfa y constituyen posibles respuestas
afirmativas a la pregunta principal de investigacion, es decir, “una
hipétesis debe ser la conclusion logicamente derivada de un razo-
namiento tedrico” (Salazar, 2010: 29).
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Recordemos entonces que en el marco tedrico de este estudio se
expusieron y se explicitaron las atribuciones formales de los coordi-
nadores de bancada, y asimismo se sefialé que dichas atribuciones
conllevan a un mecanismo de incentivos que fortalece la disciplina
partidista necesaria para lograr acuerdo.

Hipotesis

H1: Se espera que en presencia de comisiones con disciplina au-
mente la probabilidad de dictaminacién de las iniciativas.

H2: Se espera que a medida en que el nimero de integrantes de
las comisiones aumenta, se reduzca la probabilidad de dictamina-

ci6n de iniciativas.

Operacionalizacion

La tipologia de variables en el presente estudio es la siguiente:
= Variable dependiente (VD)

Los resultados de la dictaminacién. La dictaminacion de inicia-
tivas es entendida como la discusion y la resolucién sobre una o
varias iniciativas, concluyendo con la emisién del documento o
dictamen que requiere la ribrica de la mayoria de los miembros de
la comisién (Rangel y Ceballos, 2009).

Las dimensiones conceptuales de esta variable son:

a)  Discutidas y aprobadas (1)

b)  Discutidas y rechazadas (1)

¢)  Discutidas y no aprobadas (0)

d)  No discutidas y aprobadas (1)

¢)  No discutidas y no aprobadas (0)
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Indicadores:

7)  No dictaminacién: estancamiento (0)
2)  Dictaminacién: aprobacién o rechazo (1)

= Variables independientes (V1)

1. Reglas formales (VI1): escritas, delimitadas y explicitas en
un cédigo vigente. Dimensiones conceptuales:

*  Tamafio de la comision

*  Numero de integrantes de la comision: a medida que au-
menta el nimero de integrantes de la comisién, aumentan
las corrientes de interaccion.

Indicador: tamafio de la comision (VC2).

7)  Comision grande: mas de 15 miembros en Camara de Di-
putados y mas de ocho en el Senado.

2)  Comision pequefia: menos de 15 miembros en Camara de
Diputados y menos de ocho en el Senado.

2. Reglas informales (VI2): no estan escritas ni explicitas en un
coédigo vigente, es decir, “son creadas, comunicadas y san-
cionadas fuera de los canales oficialmente aceptados y estan
socialmente compartidas” (Gretchen y Levitsky, 20006).

Dimensiones conceptuales: disciplina partidista

Disciplina partidista. Es cuando un miembro del partido acata la decision
tomada por el régimen de toma de decisiones, la cual es resultado de las
relaciones de poder al interior de los partidos politicos, impuesta desde
arriba y enmarcada por la distribucién de sanciones e incentivos
(Laver y Shepsle, 1999; Giannetti y Laver, 2005; Mascott, 2000).
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En el caso del Congreso mexicano, la disciplina partidista obser-
vada desde la toma de decisiones grupal constituye una regla infor-
mal ya que tanto el Reglamento de la Camara de Diputados (2014)
como el Reglamento del Senado de la Republica (2014) establecen
en sus articulos 135 y 93, respectivamente, que las votaciones son
voluntad de cada legislador, es decir, que la emision de los votos en
las dictaminaciones de las iniciativas son individuales.

Dimension conceptual: tipo de decisiones en la dictaminacion

a) ‘'Toma de decisiones grupal y/o en coalicién con otros pat-
tidos (1)
b)  Toma de decisiones individual. (0)

Indicadores: Fortaleza en la disciplina partidista.

a) Disciplina fortalecida: toma de decisiones grupal y/o en
coalicién con otros partidos (1)
b)  Disciplina no fortalecida: toma de decisiones individual. (0)

= Variable de Control (vc)

Iniciativa de ley. Documento formal que propone reformar, adi-
cionar o derogar disposiciones de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos o de una ley ordinaria; o bien, crear o
abrogar algun ordenamiento juridico (Rangel y Ceballos, 2009).

Dimension conceptual: iniciativas blandas y duras

Existen iniciativas que buscan cambiar el statn gno, en las cuales el
nivel de conflicto de intereses es mayor debido a su impacto so-
cial. También, hay iniciativas que no buscan cambiar el statu guno, en
las que el nivel de conflicto es menor como ziciativas cosméticas que
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son aquellas cuya aprobaciéon no representa un desequilibrio en el
estado actual de la realidad: “se debe reconocer la diferencia entre
una ley que tiene por objeto el proceso econémico y una ley que
simplemente propone una moneda conmemorativa” (Espinoza y
Miguel, 2007: 220).

La tipologia esta basada en la variable “alcance” de Espinoza y
Miguel (2007) que se refiere a:

La trascendencia de la iniciativa: puede ser de alto, mediano y bajo
alcance. Las iniciativas cuyos objetivos tienen un alcance superlativo, es
decir, cuando la ley cumple el criterio juridico de ley sustantiva (reforma
constitucional o creacién de ley), se consideran de alta importancia y su
valor es 2. Son de mediana importancia las leyes derivadas y su valor es uno.
Las iniciativas de baja importancia son las que se refieren a cuestiones de
protocolo de tramites administrativos menores (condecoraciones, emisién

de monedas, etcétera) y su valor es cero (Espinoza y Miguel, 2007: 221).

Para nuestro estudio hemos adaptado esta variable en una dico-
tomia con la cual clasificamos las iniciativas turnadas a las comisio-
nes ordinarias en ambas camaras del Congreso mexicano durante
el primer afio de la xi1 Legislatura (del 1 de septiembre al 14 de di-
ciembre de 2012). Las iniciativas de alta importancia (reforma cons-
titucional y creacion de leyes) las agrupamos en zniciativas duras y su
valor es 1; mientras que las iniciativas de mediana y baja importan-
cia como tramites administrativos menores (leyes derivadas, conde-
coraciones, emision de monedas, etcétera) las llamamos zniciativas
blandas y su valor es cero. Los términos de iniciativas blandas e inicia-
tivas duras corresponden al cal6 legislativo del Congreso mexicano.

Indicadores: tipos de iniciativas

a) Iniciativas duras. Con alcance. Reforma constitucional y
creacion de leyes.
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b)  Iniciativas blandas. Sin alcance. Condecoraciones, emision

de moneda y leyes derivadas.

Resultados

Dado que la variable dependiente esta determinada por dos cate-
gorfas: dictamina (1) y no dictamina (0), para efectos de compro-
bacién de las hipotesis llevaremos a cabo las regresiones logisticas
binomiales® pertinentes con ayuda del software Szaza.

Regresion logistica de las comisiones en general:
la influencia de las iniciativas del Ejecutivo

En la primera regresion logistica incluimos la variable “presentaeje-
cutivo” ya que en este trabajo nos interesa predecir acerca del éxito
de la dictaminacion de las iniciativas del Ejecutivo cuando hay pre-
sencia de comisiones disciplinadas. Los predictores en la regresion
son: tamafio de comisién, nimero de integrantes, disciplina, tipo de
iniciativa, tipo de gobierno interior e iniciativas presentadas por el
Ejecutivo (Tabla 1).

La regresion lineal compara el error generado por el modelo
frente al error que se tendtfa prediciendo la media, y a mayor reduc-
cién de error, mayor valor de la R%. En un modelo logistico hay dos
errores, porque la variable dependiente es dicotémica (dummy). Por
tanto, no podemos estimar la R% La pseudo R* subestima el grado
de asociacion del modelo, que en este caso es de 0.42.

Con la regresion logistica, la suma de los coeficientes multiplica-
do por las variables no son el valor esperado de la variable depen-

¥ Para mayor comprension de las variables que se disefiaron para la realizacién
de las regresiones logisticas, véase el Anexo Metodolégico de la presente investi-
gacion.
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Tabla 1. Regresion logistica de dictaminacion con coeficientes

Logistic regression Number of obs. = 634

LR chi*(6) = 335.90

Prob > chi® = 0.0000

Log likelihood = -227.28391 Pseudo R? = 0.4249
ditamen Coef. Std. Err. Fe P>|z| [95% Conf. Interval]

num_com | -2.890351 | 0.2585088 | -11.18 0.000 -3.397019 | -2.383683

num_integ | 0.0879244 | 0.013031 6.75 0.000 0.062384 | 0.1134648

gob_int | -1.138484 1.085867 -1.05 0.294 -3.266744 | 0.9897754
tipo_iniciat | 0.1289353 [ 0.2655717 0.49 0.627 -0.3915758 | 0.6494463
discip 1.753544 | 0.8782237 2.00 0.046 0.032257 3.474831
presentaejecutivo 2.116635 | 0.9254952 2.29 0.022 0.3026976 3.930572
_cons 6.066423 1.281897 4.73 0.000 3.553952 8.578895

similar a la R? en la regresion lineal.

La pseudo R? es una medida

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema de Informacion
Legislativa de la Secretarfa de Gobernacién (2014) y con el software Stata.

diente, lo que se obtiene es que dicha suma (/g es el logaritmo
natural de la probabilidad de éxito de la dictaminacion sobre la pro-
babilidad de fracaso de la dictaminacion.

Podemos observar que, a partir de la significancia establecida
por el P valor, las variables que son significativas en este modelo
son la disciplina, el nimero de integrantes de la comisién, el nu-
mero de comisiones a las que fueron turnadas las iniciativas y las
iniciativas presentadas por el Ejecutivo. Podemos saber esto porque
su P valor es menor a 0.05, es decir, con un nivel de confianza de
95 por ciento.

En este modelo logistico binomial, las variables no significativas
son #po de gobierno interior y tipo de iniciativas. En lo que corresponde
a los coeficientes positivos de las variables significativas, su proba-
bilidad de éxito es mayor (dictaminacién) que la probabilidad de
fracaso (estancamiento), por lo que siempre el resultado sera mayor
a uno. Para los coeficientes negativos de las variables significativas,
su probabilidad de éxito de dictaminacién es menor que la proba-
bilidad de fracaso de la dictaminacién. Sin embargo, no podemos
interpretar los coeficientes porque la suma de éstos es el logaritmo
de la probabilidad del éxito sobre la probabilidad de fracaso; es
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decit, P/1-P. Por tanto, recurtimos al comando odds ratio (razén de
momios) como una transformacién aceptada para otorgar una in-
terpretacion al modelo.

Lo que se realiza en la regresion con odds ratio para obtener el ex-
ponencial del coeficiente (que es la operacion inversa del logaritmo
natural) y tomar la probabilidad de éxito de que las iniciativas pre-
sentadas por el Ejecutivo sean dictaminadas sobre la probabilidad
de fracaso dado que las iniciativas son presentadas por el Ejecutivo
(Tabla 2).

También se puede determinar —a partir del modelo logistico—
que cuando hay disciplina parlamentaria, mds probablemente se
dictaminen las iniciativas, es decir, por cada 10 iniciativas turnadas
en comisiones disciplinadas que no se dictaminan, hay 53 iniciativas
dictaminadas que fueron turnadas a comisiones disciplinadas.

Tabla 2. Regresion logistica de dictaminacién con porcentajes

* Logic ditamen discip num_com num_integ presentaejecutivo gob_int tipo_iniciat, or

Tteration 0: log likelihood = -395.23424
Iteration 1: log likelihood = -238.25285
Tteration 2: log likelihood = -227.74762
Iteration 3: log likelihood = -227.28885
Tteration 4: log likelihood = -227.28391
Iteration 5:  log likelihood = -227.28391

Logistic regression Number of obs. = 634

LR chi*(6) = 335.90

Prob > chi® = 0.0000

Log likelihood = -227.28391 Pseudo R? = 04249
ditamen Odds Ratio Std. Err. E4 P>|z| [95% Conf. Interval]

discip 5.775032 5.07177 2.00 [ 0.046 | 1.032783 | 32.29236

num_com 0.0555567 0.0143619 | -11.18 | 0.000 | 0.0334729 | 0.0922103
num_integ 1.091906 0.0142287 6.75 | 0.000 1.064371 1.120152
presentaejecutivo 8.303149 7.684525 229 [ 0.022 | 1.353505 | 50.93611
gob_int | 0.3203042 0.3478076 -1.05 | 0.294 | 0.0381304 2.69063
tipo_iniciat 1.137616 0.3021188 0.49 [ 0.627 | 0.6759908 1.91448
_cons 431.1359 552.6717 4731 0.000 | 3495117 | 5318.224

Esto nos arroja como resultado 8.30. Es decir, por cada 10 iniciativas
presentadas por el Ejecutivo que no son dictaminadas, hay 83 iniciativas

presentadas por el Ejecutivo que son dictaminadas.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema de Informacién
Legislativa de la Secretarfa de Gobernacién (2014) y con el software Stata.
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En lo que corresponde al numero de integrantes de las co-
misiones, no puede interpretarse ni compararse con las variables
anteriores, ya que esta variable estd en otra escala, no es categorica
sino que es una variable ordinal que va de 1 a 40. Por tanto, se
tiene que indagar cuanto aumentan los momios de las iniciativas
dictaminadas en comparacién con el nivel anterior. En la escala
del 1 al 40, cuando pasamos de 1 a 2, los momios aumentan en
1.09. Dicho en otras palabras, cuando se pasa de 1 a 2 integrantes,
y asi sucesivamente hasta el integrante 40, la probabilidad de que
se dictaminen las iniciativas aumenta en 1.09% por cada nivel. Es
un efecto acumulativo.

Ahora bien, en la variable de nimero de comisiones a las que son tur-
nadas las iniciativas, su interpretacion es similar a la variable de nsimero
de integrantes de comision. No obstante, la variable de nimero de comi-
siones presenta un coeficiente negativo, por lo que sus valores van
del cero al uno (nunca llega al cero y su valor mas alto es uno) y es
mayor la probabilidad de no dictaminaciéon (estancamiento). Siendo
una variable ordinal que va de 1 a 4, se puede interpretar que cuan-
do pasamos de 1 a 2 comisiones, y asf sucesivamente hasta llegar
a la comision 4, los momios disminuyen 0.05% en cada nivel, esto
es, por cada comision a la que sea turnada una iniciativa, disminuye
0.05% la probabilidad de que ésta sea dictaminada.

Ahora bien, para estimar la probabilidad de que las iniciati-
vas presentadas por el Ejecutivo sean dictaminadas y su efecto
marginal, se realiz6 un ejercicio con el comando c/arify para saber
cémo impactan las iniciativas presentadas por el Ejecutivo en
la dictaminacién manteniendo las demas variables constantes y
dejando las variables en el valor medio o setx mean; es decir, que
todas las variables quedan en su valor medio. ¢Qué pasa con la
probabilidad cuando hay iniciativas presentadas por el Ejecuti-
vo? (Tabla 3).

Con disciplina, con numero elevado de integrantes de comision,
y la disminucién en el nimero de comisiones a las que se turnan las
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Tabla 3. Porcentaje de dictaminacién de las iniciativas
en presencia de iniciativas presentadas por el Ejecutivo

* setx presentaejecutivo 0

* simqji, pr

Quantity of Interest Mean Std. Err. [95% Conf. Interval]

Pr (ditamen = 0) 0.2148924 0.0262616 0.1630191 0.2703497
Pr (ditamen = 1) 0.7851076 0.0262616 0.7296503 0.8369809

* setx presentacjecutivo 1

* simqji, pr

Quantity of Interest Mean Std. Err. [95% Conf. Interval]

Pr (ditamen = 0) 0.047112 0.0471772 0.0051882 0.1719458
Pr (ditamen = 1) 0.952888 0.0471772 0.8280542 0.9948118

Fuente: Elaboraciéon propia con datos del Sistema de Informacién Legislativa de

la Secretarfa de Gobernacién (2014) y con el soffware Stata.

iniciativas, las iniciativas tienen 95% de probabilidad de aprobarse
en presencia de iniciativas presentadas por el Ejecutivo, mientras
que manteniendo constantes las variables anteriormente mencio-
nadas, sin presencia de iniciativas provenientes del Ejecutivo, las
iniciativas tienen una probabilidad de dictaminacion de 78% en las
comisiones de ambas camaras del Congreso.

El efecto marginal entendido como la diferencia de la probabilidad
de que ocurra la categoria de dictaminacién cuando dnicamente la
variable “presentaejecutivo’” cambia su valor, es de 16 por ciento.

Por medio de dlarify sabemos la estimacion y el intervalo de con-
fianza, que nos permite saber si la probabilidad estimada es signi-
ficativa, y si el efecto marginal de una variable es significativo o no.
Para ello, debemos observar los intervalos de confianza de las varia-
bles y asegurarnos de que no se traslapen; es decir, que un intervalo
contenga total o parcialmente al otro comparado.
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Los valores posibles de la probabilidad de dictamen cuando hay
presencia de iniciativas presentadas por el Ejecutivo van de entre
0.82 y 0.99, concentrandose en 0.95, mientras que en ausencia de
iniciativas presentadas por el Ejecutivo, los valores posibles van
desde 0.72 hasta 0.86, concentrandose en 0.78.

En este caso, observamos un traslape parcial entre los intervalos
cuando la variable “presentaejecutivo” cambia su valor. Por tanto, no
es posible afirmar que los valores de las variables en las pruebas con
clarify sean diferentes, como tampoco podemos afirmar que haya un
impacto a pesar de la diferencia en las estimaciones puntuales.

Cabe sefialar que, para una mejor interpretacion del modelo, se
debe incluir la prediccion correcta con modelo nulo y porcentaje
de clasificacion correcta. A continuacion se muestra y se interpreta

(Tabla 4).

Tabla 4. Porcentaje de clasificacion correcta de la regresion logistica

Logistic model for ditamen

True
Classified D ~ID) Total
+ 391 33 424
_ 43 167 210
Total 434 200 634

Classified + if predicted Pr(D) > = 0.5
True D defined as ditamen | = 0

Sensitivity Pr (+] D) 90.09%
Specificity Pr(—| ~D) 83.50%
Positive predictive value Pr (D] +) 92.22%
Negative predictive value Pr(~D | - 79.52%
False + rate for true ~D Pr(+ | ~D) 16.50%
False — rate for true D Pr(—| D) 9.91%
False + rate for classified + Pr(~D | +) 7.78%
False — rate for classified — Pr(D |- 20.48%
Correctly classified 88.01%

Fuente: Elaboraciéon propia con datos del Sistema de Informacion Legislativa
de la Secretarfa de Gobernacion (2014) y con el software Stata.
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Segun los valores que tiene cada iniciativa en cada una de las
variables, se estima la probabilidad de cada iniciativa de ser dicta-
minada. Si la probabilidad es mayor a 0.5 se clasifica a la iniciativa
como dictaminada, si es menor a 0.5, la iniciativa se clasifica como
no dictaminada. Es la prediccién del modelo de regresion logistica.

Tenemos en las columnas el verdadero valor que es D=1y
D~=0, y la clasificacién de (+)1, (-)0. Ambas columnas y filas se
contrastan, y para la D y (+), se predijo que serfan iniciativas dicta-
minadas y efectivamente fueron dictaminadas. Para D~y (-) se pre-
dijo que serfan iniciativas dictaminadas y no fueron dictaminadas.

La sensitividad constituye la probabilidad de que se prediga que
se dictaminé dado que se dictamind, que es de 90%. La especificidad
entendida como la probabilidad de que se prediga que no se dicta-
miné dado que no se dictaminé, 83 por ciento.

Positive predictive value es el porcentaje de las iniciativas que se
clasificaron bien (D y (+)) entre las iniciativas que se predijo que
serfan dictaminadas, es de 92%. Negative predictive value es el porcen-
taje de las iniciativas bien clasificadas entre el total de las iniciativas
que se predijo que no se dictaminarfan, es de 79%. Por otro lado,
existe 88% de clasificacioén correcta. Para definir si esta clasificacion
correcta es alta o baja se tiene que contrastar con el modelo nulo, y
por modelo nulo entendemos la frecuencia de la variable dependiente

(Tabla 5).

Tabla 5. Modelo nulo

* tab ditamen Se puede observar que el modelo
ditamen Freq. Percent Cum. mejord la predi'cci'én, ya que sin
modelo la prediccion de que las

0 200 31.55 31.55 | iniciativas se dictaminen es de

1 434 08.45 100.00 [ 68% y con modelo de regresion

Total 634 100.00 logistica aumenta a 88 por ciento.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema de Informacion Legislativa de la
Secretarfa de Gobernacion (2014) y con el soffware Stata.
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Por tanto, la prediccion frente a la medicion con el modelo nulo
crece 20%. Cabe sefialar que la contrastacion con el modelo nulo es
una mejor medida que la pseudo R

Regresion logistica de las comisiones de Hacienda y de Gobernacion

Las comisiones de Hacienda y de Gobernacién constituyen parte
importante de nuestra unidad de observacion, por ello realizamos
una regresion logistica para saber si la disciplina parlamentaria y el
nimero de integrantes de comisién impactan en la dictaminacién
de las iniciativas que les son turnadas (Tabla 6).

En ese sentido, en lo que corresponde a los coeficientes de las
comisiones de Hacienda y de Gobernacién, indican que su probabili-
dad de éxito es menor (dictaminacién) que la probabilidad de fracaso
(estancamiento), por lo que siempre el resultado sera menor a uno.
La pseudo R? subestima el grado de asociacién del modelo que en
este caso es de 0.15. Para poder interpretar los resultados del modelo
logistico se realiz6 la regresion con la razén de momios (Tabla 7).

Por cada 100 iniciativas que se turnan a las comisiones de Ha-
cienda, tanto en la Camara de Diputados como en el Senado, y no

Tabla 6. Regresion logistica de comisiones
de Hacienda y de Gobernacion

Logistic regression Number of obs. = 634

LR chi’(4) = 125.87

Prob > chi’ = 0.0000

Log likelihood = -332.2994 Pseudo R? = 0.1592
ditamen Coef. Std. Err. g P>|z| [95% Conf. Interval]

num_integ [ 0.1029293 | 0.0146826 | 7.01 0.000 [ 0.0741519 | 0.1317067
discip 2.611451 | 0.5508366 | 4.74 0.000 1.531831 3.691071
Hacienda [ -1.008744 | 0.4194896 | -2.40 0.016 | -1.830928 | -0.1865591
Gobernacion | -0.7872004 | 0.3232761 | -2.44 0.015 -1.42081 | -0.1535909
_cons -3.49689 | 0.5912916 | -5.91 0.000 -4.6558 -2.33798

Se puede observar que el valor P de
las variables es significativo y que los
cocficientes de las variables “Hacien-
da” y “Gobernacién” son negativos.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema de Informacién Legislativa de la
Secretaria de Gobernacion (2014) y con el soffware Stata.
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Tabla 7. Regresion logistica de las comisiones
de Hacienda y de Gobernacién con razén de momios

* Logic ditamen num_integ discip Hacienda gobernacion, or :‘é“ 2
Iteration 0:  log likelihood = -395.23424 —S ‘g
Tteration 1:  log likelihood = -336.33205 % %
Tteration 2: log likelihood = -332.4351 Rzl g
Treration 3: log likelihood = -332.29944 g5 .S
Iteration 4: log likelihood = -332.2994 p g 583
Tteration 5: log likelihood = -332.2994 § § %
Logistic regression Number of obs. = 634 E é‘ \:i
LR chi*(4) = 12587 | & g g
Prob > chi’ = 00000 BT
Log likelihood = -332.2994 Pseudo R? = 0.1592 3 g —§
Z O
ditamen Odds Ratio Std. Err. 2 P>|z| [95% Conf. Interval] g ;g ;1;
num_integ 1.108413 | 0.0162744 | 7.01 0.000 1.07697 1140774 | -2 é%
discip 13.6188 7501731 | 4.74 0.000 4.626641 40.08775 % Y g
Hacienda | 0.3646768 | 0.1529782 [ -2.40 0.016 | 0.1602647 |  0.8298095 | zg
Gobernacion | 0.4551172 | 0.1471285 | -2.44 0.015 | 02415183 | 0.8576228 | § 2 .Z
_cons | 0.0302914 [ 0.0179111 | -5.91 0.000 | 0.0095063 | 0.0965224 é :z; g

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema de Informacién
Legislativa de la Secretatfa de Gobernacién (2014) y con el soffware Stata.

se dictaminan, hay 306 iniciativas que se turnan a dichas comisiones
que si se dictaminan.

Ahora bien, por cada 100 iniciativas que se turnan a las comisio-
nes de Gobernacion en ambas camaras y no se dictaminan, existen
45 iniciativas que si se dictaminan en dichas comisiones.

Dado que la variable de numero de integrantes de las comisio-
nes no puede interpretarse ni compararse con las variables anterio-
res, ya que esta variable estd en otra escala —no es categorica sino
que es una variable ordinal que va de 1 a 40— se tiene que estimar
cuanto aumentan los momios de las iniciativas dictaminadas en
comparacién con el nivel anterior. En la escala del 1 al 40, cuando
pasamos de 1 a 2 integrantes de las comisiones de Hacienda y de
Gobernacion en ambas camaras y asi sucesivamente, los momios
aumentan en 1.10 en la probabilidad de que se dictaminen las ini-
ciativas, es decit, es un efecto acumulativo (Tabla 8).
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Tabla 8. Porcentaje de dictaminacién de las iniciativas
en las comisiones de Hacienda y de Gobernacion
en presencia de disciplina

* setx discip 0

* simqji, pr

Quantity of Interest Mean Std. Err. [95% Conf. Interval]

Pr (ditamen = 0) 0.8629776 0.0703816 0.682849 0.9589382
Pr (ditamen = 1) 0.1370224 0.0703816 0.0410618 0.317151

* setx discip 1

* simqji, pr

Quantity of Interest Mean Std. Err. [95% Conf. Interval]

Pr (ditamen = 0) 0.345644 0.0246277 0.2998005 0.3927436
Pr (ditamen = 1) 0.654356 0.0246277 0.6072564 0.7001995

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema de Informacion Legislativa de

la Secretarfa de Gobernacion (2014) y con el soffware Stata.

¢Qué sucede con la probabilidad cuando hay iniciativas en pre-
sencia de disciplina parlamentaria? Dejando las variables constantes
de nimero de integrantes de comision, de las comisiones de Hacienda y
de Gobernacion, tenemos que el porcentaje de dictaminacion sin
presencia de disciplina parlamentaria en las comisiones de interés es
de 13%, y en presencia de disciplina parlamentaria en dichas comi-
siones, el porcentaje de dictaminacion de iniciativas se eleva a 65%.
El ¢fecto marginal entendido como la diferencia de la probabilidad de
que ocurra la categorfa de dictaminacién cuando soélo la variable
disciplina cambia su valor, es de 51 por ciento.

En este caso, observamos que no existe traslape entre los in-
tervalos cuando la variable disciplina cambia su valor. Por tanto, se
puede afirmar que los valores de las variables en las pruebas con el
comando carify son diferentes, por lo que existe un impacto consi-
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derable del efecto marginal tomando en cuenta la diferencia en las
estimaciones puntuales, esto es, realmente si existe un verdadero
impacto de la presencia de disciplina partidista en la dictaminacién
de iniciativas de las comisiones de Hacienda y de Gobernacién para
aumentar la probabilidad de éxito de la dictaminacion.

La probabilidad de que se prediga que se dictaminé dado que se
dictaminé (sensitividad), es de 94 por ciento.

La especificidad o probabilidad de que se prediga que no se dic-
taminé dado que no se dictamind, 26 por ciento.

Positive predictive value, que es el porcentaje de las iniciativas que
se clasificaron bien (D y (+)) entre las iniciativas que se predijo
que serfan dictaminadas, es de 73% (Tabla 9).

De la misma manera que en la regresion anterior para definir si
esta clasificacion correcta es alta o baja, se tiene que contrastar con
el modelo nulo, que recordemos es de 68%. Por tanto, la clasifica-
cién correcta no es muy alta en comparacion con el modelo nulo;
sin embargo, se ha mejorado la prediccién con el modelo logistico.

Conclusiones

Las comisiones legislativas constituyen cuerpos especializados que,
en el caso del Congreso mexicano, tienen un lugar privilegiado en el
proceso legislativo, ya que son las encargadas de deliberar las politicas
publicas que les son turnadas y emitir dictamen de dichas politicas; es
decir, las comisiones no sélo son un filtro patlamentario sino que su
trabajo especializado permite emitir dictamenes de calidad acerca de
las politicas publicas que les son encomendadas.

Por medio de las regresiones logisticas analizadas podemos sa-
ber acerca del trabajo legislativo en las comisiones ordinarias del
Congreso de la Unién. A partir de los resultados de dichas regre-
siones se determina que tanto las reglas formales, observadas a partir
de las vatiables de nimero de integrantes de comision, niimero de conisiones



Tabla 9. Porcentaje de clasificacion correcta

de la regresion logistica de las comisiones

de Hacienda y de Gobernacion

e estat classification

Logistic model for ditamen

True
Classified D ~D Total
+ 408 147 555
_ 26 53 79
Total 434 200 634
Classified + if predicted Pr(D) > = 0.5
True D defined as ditamen ! = 0
Sensitivity Pr(+ [ D) 94.01%
Specificity Pr( —| ~D) 26.50%
Positive predictive value Pt (D | +) 73.51%
Negative predictive value Pr (~D | ) 67.09%
False + rate for true ~D Pr(+ | ~D) 73.50%
False — rate for true D Pr(—| D) 5.99%
False + rate for classified + Pr(~D | +) 26.49%
False — rate for classified — Pr(D | - 32.91%
Correctly classified 72.71%
* tab ditamen
ditamen Freq. Percent Cum.
200 31.55 31.55
1 434 68.45 100.00
Total 634 100.00

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema de Informacién

Legislativa de la Secretaria de Gobernacién (2014) y con el soffware Stata.

Negative predictive value o el porcentaje de las iniciativas bien clasificadas entre el total de las iniciativas que se

predijo que no se dictaminarfan, es de 67 por ciento. Por otro lado, existe 72% de clasificacion correcta.
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a las que son turnadas las iniciativas, y las reglas informales que en este
modelo corresponde a los resultados de la variable disciplina partidis-
ta, inciden en la probabilidad de la dictaminacién de las iniciativas,
y por ende en la decisioén de las politicas publicas en el Congreso.

En la primera regresiéon que corresponde a las comisiones en
general de ambas cimaras, a primera instancia se observa un resul-
tado interesante con respecto a la relacion de las iniciativas prove-
nientes del Ejecutivo y las comisiones ordinarias: la regresiéon nos
dice que las iniciativas provenientes de distintos presentadores
(los grupos parlamentarios, los congresos locales, etcétera) tienen
95% de probabilidad de ser dictaminadas cuando hay presencia
de iniciativas del Ejecutivo, mientras que las mismas iniciativas
sin presencia de proyectos de ley del Ejecutivo tienen 78% de
probabilidad de ser dictaminadas; es decir, la probabilidad de que
se dictaminen las politicas publicas en las comisiones ordinatias
aumenta 17% cuando hay presencia de proyectos del Ejecutivo.
Segun los resultados, esto es posible si se mantienen constantes la
disciplina partidista en las comisiones, el aumento del numero de
integrantes de comision y la disminucion de las comisiones a las
que son turnadas las iniciativas.

Sin embargo, para aumentar la validez de los resultados de la re-
gresion logistica binomial, observamos los intervalos de confianza
de las variables mediante el comando carify. Se identificé un traslape
parcial entre los intervalos cuando la variable “presentaejecutivo”
cambia su valor. Debido al traslape de los intervalos, no se puede
afirmar que los valores de las variables en esta regresion sean dife-
rentes, como tampoco asegurar que las iniciativas presentadas por
el Ejecutivo impacten en el éxito de la dictaminacion de las iniciati-
vas de los demas actores, a pesar de la diferencia en las estimaciones
puntuales.

En lo que corresponde a la segunda regresion que esta enfocada
en las comisiones de Hacienda y de Gobernacién en ambas cama-
ras, los coeficientes que arroja son negativos, por lo cual se puede
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interpretar que la probabilidad de éxito es menor (dictaminacion)
que la probabilidad de fracaso (estancamiento). Por cada 100 inicia-
tivas que se turnan a las comisiones de Hacienda, tanto en la Ca-
mara de Diputados como en el Senado, y no se dictaminan, hay 36
iniciativas que se turnan a dichas comisiones que si se dictaminan.
Por cada 100 iniciativas que se turnan a las comisiones de Gobet-
nacion en ambas camaras y no se dictaminan, existen 45 iniciativas
que si se dictaminan en dichas comisiones.

A diferencia del modelo de Sjéblom (1968) adaptado en Sartori,
(1987: 226) que constituye la base tedrica de nuestra hipotesis 2,
mismo que sostiene que el aumento en las corrientes de interaccion
dificulta la toma de decisiones, en nuestro modelo logistico bino-
mial el aumento del nimero de integrantes de las comisiones de
Hacienda y de Gobernacién es proporcional al aumento en la pro-
babilidad de la dictaminacion de las iniciativas en dichas comisio-
nes. En la escala del 1 al 40, cuando se pasa de 1 a 2 integrantes, de
3 a 4 integrantes y asi sucesivamente en estas comisiones en ambas
camaras y con la disciplina partidista constante, la probabilidad de
éxito en la dictaminacién de las iniciativas aumenta 1.10%; es decir,
es un efecto acumulativo. Por ejemplo, si una de las comisiones de
interés estuviera conformada por 40 integrantes y fuera discipli-
nada, la probabilidad de éxito en la dictaminacion de las politicas
publicas que le son turnadas aumentaria 44 por ciento.

Con respecto al impacto de la disciplina en el éxito de la dictami-
nacion de iniciativas en las comisiones de Hacienda y de Goberna-
cion en ambas camaras, al mantener constante la variable del nzmero
de integrantes de comision, el porcentaje de dictaminacion sin presencia
de disciplina parlamentaria en las comisiones de interés es de 13%,
y en presencia de disciplina parlamentaria en dichas comisiones, el
porcentaje de dictaminacién de iniciativas se eleva a 65%. El efecto
marginal entendido como la diferencia de la probabilidad de que
ocurra la categoria de dictaminacion cuando solo la variable discipli-
na cambia su valor, es de 51 por ciento.
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Para aumentar la validez de los resultados de la regresion logfstica
se realizaron las pruebas pertinentes con el comando darify. Observa-
mos que no existe traslape entre los intervalos cuando la variable ds-
ciplina cambia su valor. Por tanto, se puede afirmar que los valores de
las variables son diferentes, y que existe un impacto considerable del
efecto marginal tomando en cuenta la diferencia en las estimaciones
puntuales, esto es, realmente si existe un aumento de 51% en la pro-
babilidad del éxito en la dictaminacion de iniciativas que les son tur-
nadas a las comisiones de Hacienda y de Gobernacién cuando éstas
son disciplinadas. Con ello determinamos que nuestra hipotesis 1 se
sostiene, la cual indica que en presencia de comisiones con disciplina
partidista aumenta la probabilidad de dictaminacién de las iniciativas.
También comprobamos que las reglas informales que tienen lugar en
la dinamica parlamentaria de las comisiones de Hacienda y de Gober-
nacion, en ambas camaras, inciden en la decision y en el rumbo de las
politicas publicas en el Congreso de la Union.

En este caso, la disciplina partidista, como regla informal, es una
practica parlamentaria que promueve los acuerdos y cooperacion in-
ter o intrapartidistas, lo que conduce al aumento en la probabilidad
del éxito en la dictaminacién de politicas publicas relevantes para la
agenda de gobierno, incluso en un escenario con multiples cortien-
tes de interaccion. La disciplina partidista se convierte en el elemento
central que permite tomar decisiones en un gobierno sin mayorfas.
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Anexo metodolégico
Base de datos y variables

Para realizar esta investigacion se elaboré la base de datos Decision
de las Politicas Publicas en el Congreso de la Unién, con las iniciati-
vas del primer periodo ordinatio del primer afio de la Lx11 Legislatu-
ra’ en ambas camaras del Congreso, con informacion obtenida del
sitio electronico del Sistema de Informacion Legislativa de la Secre-
tarfa de Gobernacion (2014). Esta base contiene un tamafio mues-
tral de 634 observaciones (iniciativas). A continuacion se detalla el
significado de las abreviaturas de las variables, asi como su tipo.

Variables

“Ditamen” (dicotomica o dunmy): dictamen. La variable esta creada con
los datos de las iniciativas aprobadas, rechazadas y estancadas tanto
en la Camara de origen como en la Camara revisora. Se agruparon las
iniciativas aprobadas y rechazadas en la categoria 1 y las estancadas en
la categorfa 0 para obtener los datos de la variable dependiente.

“tipo_iniciat” (dicotémica o dummy): tipo de iniciativa. Para obte-
ner los datos de la variable de control (#po de iniciativa) se revisé cada
una de las iniciativas por subclasificacién'’ en el sitio de Sistema
de Informacién Legislativa de la Secretarfa de Gobernacion (2014).
Para conformar la base clasificamos como iniciativas “duras” las
iniciativas con caracter de reforma constitucional y creacién de nue-
vas leyes, y como iniciativas “blandas” las iniciativas con caracter
administrativo y leyes derivadas.

’ Se obtuvieron los datos del primer petiodo ordinario de la Lxu Legislatura
que va del 3 de septiembre de 2012 al 14 de diciembre de 2012.

'Y La subclasificacién de las iniciativas en el sitio electrénico de si. Goberna-
ci6én es de 7) reformas constitucionales, 2) iniciativas de caracter administrativo y
gobierno interior, y 3) leyes secundarias.
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“Discip” (dicotémica o dummy): disciplina partidista. Para cons-
truir la variable disciplina, que en la operacionalizacion constituye la
dimension conceptual de las reglas informales, se disefid una varia-
ble proxi debido a que son pocas las actas de votacion de las comi-
siones ordinarias que estan disponibles en los sitios electrénicos de
las cdmaras, asi como en los micrositios de las comisiones ordina-
rias. Ante esta falta de informacion y de sistematizacion del trabajo
legislativo en comisiones, se realizé la variable proxi discip teniendo
como parametro al partido politico mas disciplinado por tradicion (Lujam-
bio, 2010) que es el Partido Revolucionario Institucional (Pr1). Se
analiz6é cada una de las comisiones ordinarias, tanto en la Camara
de Diputados como en el Senado de la Republica, y se determiné
que si la comision tiene la mayoria absoluta (50% mas uno de los
integrantes) del PRy, o sila suma de integrantes del Pr1, Partido Ver-
de Ecologista de México (PvEM) y Partido Nueva Alianza (Panal)"!
resulta 50% mas uno, es una comisioén disciplinada, y la comision
que no cumpla con este parametro es una comision no disciplinada.

“num_integ” (ordinal de 1 a 40): nsimero de integrantes de la consision.
Para construir la variable independiente correspondiente al nzimero
de integrantes de comision, se contabilizaron los integrantes que tiene
cada una de las comisiones ordinarias de la Camara de Diputados
y del Senado. Enseguida se identificé a qué comision se turnd cada
iniciativa y cuantos integrantes tiene cada una de ellas. Es importan-
te sefialar que las comisiones con mayor nimero de integrantes son
las de Hacienda y Crédito Publico, y la Comision de Presupuesto y
Cuenta Puablica de la Camara de Diputados, ya que la Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (LocGEUM, 2014)

' La adici6n de los integrantes de los partidos pri, PVEM y Panal para el dise-
flo de la variable discip se originé a partir de la alianza Compromiso por México
llevada a cabo entre dichos partidos durante las elecciones federales de 2012 para
las diputaciones de mayorfa relativa. Es decir, esta alianza electoral es un referente
importante de la disciplina interpartidista que puede suscitarse entre los partidos

mencionados.
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determina que pueden integrarse hasta con maximo 30 miembros.
Por su parte, las comisiones ordinarias del Senado de la Republica,
sin excepcién, pueden integrarse hasta con 15 miembros. Esta va-
riable va de 1 a 40, ya que la LocGEUM (2014) en sus articulos 45 y 89
determina que se puede turnar a dos o mas comisiones, por lo que
cuando una iniciativa fue turnada a mas de una comision, se realizo
la adicién del nimero de integrantes de dichas comisiones.

“num_com” (ordinal de 1 a 4): nsimero de comisiones. Esta variable
que es similar en su disefio a num_integ, lleva el conteo del numero
de comisiones a las que se turno la iniciativa, siendo en el Senado
donde se turna hasta a cuatro comisiones la misma iniciativa.

“gob_int” (dicotémica o dummy): tipo de gobierno interior. La varia-
ble de gobierno interior se construy6 a partir de analizar cada comision
y precisar el gobierno unificado, dividido o sin mayorfa en su inte-
rior; es decir, siun partido tiene mayorfa absoluta en una comision y
coincide con el grupo parlamentario al que pertenece el presidente
de la comision, se clasific6 como gobierno unificado, con valor 1.
Sin embargo, si en alguna comisién un partido tiene la mayoria ab-
soluta pero el presidente de dicha comision pertenece a otro grupo
parlamentario, se dice que en esa comision existe gobierno dividi-
do, con valor 0. Por otra parte, si en una comisioén ningin partido
alcanza la mayorfa absoluta, se dice que tiene gobierno sin mayoria
en su interior, con valor 0.

“presentadas” (nominal de 1 a 11): en esta variable se clasifico a
partir de la identificacion de los actores que presentaron las iniciativas
en el periodo ordinario referido. Se tomaron en cuenta las 11 subcla-
sificaciones que realiza el Sistema de Informacion Legislativa de la
Secretarfa de Gobernacion en su sitio electrénico: 7) PRi, 2) PAN, 3)
PRD, 4) PVEM, 5) PT, 6) Panal, 7) Movimiento Ciudadano, 8) Ejecutivo,
9) congtresos locales, 70) varios, 77) comisiones legislativas.

“cam_orig” (nominal de 1 a 2): Cédmara de origen. Esta variable
constituye la diferenciacion de las iniciativas propuestas en la Ca-
mara de Diputados y en el Senado de la Republica.
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“Hacienda” (dicotémica o dummy): constituye el numero de las
iniciativas turnadas a las comisiones de Hacienda de la Camara de
Diputados y del Senado de la Republica. A las iniciativas que fueron
turnadas a la Comision de Hacienda en ambas camaras se les asig-
n6 el valor 1 y las que no fueron turnadas a dicha comision tienen
valor 0.

“gobernacion” (dicotomica o dummy): constituye el nimero de
iniciativas turnadas a las comisiones de Gobernaciéon en ambas ca-
maras. Las iniciativas que fueron turnadas a la Comision de Go-
bernacion en ambas camaras se les asigné el valor 1 y a las que no
fueron turnadas a dicha comisién tienen valor 0.



Salud mental en estudiantes

de secundarias publicas:
recomendaciones para la
prevencion y deteccion temprana
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Resumen

Dentro de los temas de salud mental que mas afectan a nues-
tra sociedad encontramos el abuso de sustancias, la violencia y el
suicidio. Estos temas tienen en comun que su inicio se manifiesta
en la etapa de la adolescencia, por lo que es necesario atender a
esta poblacién, sobre todo en zonas consideradas de riesgo. Da-
dos los elevados indices de problemas de salud mental en nuestra
sociedad y partiendo de la necesidad de atencién y apoyo a los
adolescentes en zonas marginadas, nos propusimos realizar una
investigacion que contribuyera al sano desarrollo de este grupo
vulnerable. Especificamente, nos planteamos tres objetivos prin-
cipales: conocer de manera confiable y actualizada los {ndices de
problemas de salud mental en estudiantes de secundarias publicas
en zonas de riesgo; analizar el impacto individual y colectivo de la
presencia de apoyo psicolégico dentro del plantel escolar; y, resal-
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tar las necesidades existentes en materia de politicas publicas, con
sus respectivas recomendaciones.

Para cumplir con los objetivos trabajamos con tres secundarias
publicas en zonas identificadas por seguridad publica como zonas de
riesgo y marginacion. Evaluamos mediante instrumentos cuantitativos
a 1,507 estudiantes de primero, segundo y tercero de secundaria,
de los cuales entrevistamos en por lo menos una ocasion a 215 de
ellos. La investigacion estuvo compuesta por tres etapas: la primera
consistio en la recoleccion de datos, la segunda en el acompafa-
miento psicoldgico a estudiantes identificados, y la tercera radicé en
el analisis de informacion.

La primera seccion del presente articulo aborda informacion
general sobre salud mental y adolescencia, incluyendo definiciones,
datos en nuestro pafs, causas e impacto social. El segundo aparta-
do reporta los hallazgos de la investigacion en términos cuantitati-
vos, para después rendir un relato cualitativo de la experiencia y las
entrevistas con los adolescentes. Finalmente se reflexiona sobre la
relacién entre los hallazgos y su posible trascendencia legislativa.

Introduccion

La importancia de la salud destaca en el momento en que la perde-
mos, ya que la enfermedad genera malestar fisico y emocional, una
carga economica y la pérdida de dias productivos, entre muchas
otras consecuencias (Benjet, Borges, Medina-Mora, Zambrano y
Aguilar-Gaxiola, 2009). A nivel social las consecuencias también
son varias y es por esto que se realizan grandes esfuerzos en materia
de politica puiblica para procurar la salud de los miembros de una
sociedad.

Al hablar de salud, la mayoria de las personas piensan en sa-
lud fisica, pero afortunadamente cada dia hay mayor aceptacion del
bienestar psicolégico como parte esencial del concepto de salud inte-
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gral. El bienestar que promueven los psiquiatras y psicélogos abarca
el funcionamiento mental o de pensamiento, el manejo emocional,
conductual, intrapersonal (cémo nos relacionamos con nosotros
mismos) e interpersonal (como nos relacionamos con los demas).
Por tanto, damos por entendido que una persona con salud mental
(o bien psicologicamente, o con inteligencia emocional) es alguien
que tiene un buen concepto de si mismo, sabe aceptar y manejar
sus emociones, lleva a cabo actividades productivas y recreativas, y
entiende y respeta los derechos de los demas, buscando que el pro-
curar su bienestar no interfiera con el bienestar de los demas o con
la sana convivencia dentro de una sociedad (oms, 2001). Ciertamen-
te aiin existen prejuicios y nociones equivocadas sobre la atencion
psiquiatrica y psicologica (como la de que es para los locos o que
los problemas emocionales son sefial de debilidad), pero también
estamos encontrando a una sociedad que reconoce y valora la labor
que hacen los profesionales de la salud mental.

Desde esta perspectiva de salud mental, la enfermedad o los
trastornos emocionales son un conjunto de sintomas, creencias,
actitudes, emociones, pensamientos y conductas que afectan la
sana adaptacioén del individuo a su entorno, causando un acusado
malestar a la persona y a las personas a su alrededor (apa, 2013).
Problemas en las emociones o con otras personas son normales y
esperados, pero cuando estamos hablando de una patologfa, el fun-
cionamiento del individuo se va afectado mas alla de su capacidad
para cambiar por decision o fuerza de voluntad. Es en este momen-
to en el que es necesario el apoyo profesional.

En cualquier tema de salud, los expertos coinciden que la mejor
estrategia es la prevencion. Esto se logra mediante un conocimiento
suficiente sobre el tema para promover los factores protectores y
eliminar o disminuir los factores de riesgo. Aunque aun hay mucho
por saber sobre los trastornos mentales, lo cierto es que contamos
con suficiente informacién para desarrollar y aplicar estrategias
preventivas. Cuando la prevencion no es posible, el mejor paso si-
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guiente es la atencién temprana, lo cual significa el identificar el ma-
lestar o problema en sus etapas iniciales. El brindar un tratamiento
adecuado en temas de salud cuando aparecen los primeros signos
o sintomas (incluyendo salud mental) reduce costos y tiempo, asi
como aumenta las probabilidades de éxito (oms, 2001).

Salud mental y adolescencia

La adolescencia es una etapa que se deberia caracterizar por expe-
riencias de autoconocimiento, socializaciéon y autonomia. Hay un
desprendimiento del nicleo familiar en busqueda de una identidad
propia, los pares se vuelven un factor de influencia de gran peso y se
experimentan las primeras relaciones de pareja. Desde un desarrollo
6ptimo, el adolescente surge de esta etapa con experiencias que lo
encaminen a ser un adulto feliz, saludable, responsable y productivo,
pero sabemos que la realidad es otra. Para muchos adolescentes esta
etapa se vuelve un verdadero martitio, ya que enfrentan muchos retos
sin necesariamente contar con las herramientas para manejarse ade-
cuadamente, dejando consecuencias que los afectan a lo largo de la
vida, como el consumo de drogas, la sexualidad precoz y la conducta
delictiva. La responsabilidad ya no recae del todo en la familia, y la
orientacién por parte de otras figuras se vuelve esencial.

Desde el punto de vista de la salud mental, la adolescencia es un
periodo especialmente vulnerable de caer en conductas de riesgo
y sufrir trastornos emocionales, ya que los cambios biolégicos, la
busqueda de independencia y el mayor contacto con otros sectores
sociales los hacen proclives a la presencia de problemas psicosocia-
les. Algunos de los problemas de salud mental mas comunes en la
adolescencia incluyen episodios o trastornos del estado de animo
como la depresion, diversos trastornos de ansiedad, preocupacio-
nes respecto a su figura y peso, llevandolos a problemas alimenti-
cios y de autoestima, ideacion o intentos suicidas, autolesiones no
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suicidas y abuso de sustancias (Medina-Mora, Borges, Benjet, Lara
y Berglund, 2007).

Depresion

La depresion es un trastorno que se caracteriza por tener un estado de
animo decaido y ausencia de sensacion de placer en las actividades
que se realizan, aunque éstas fueron disfrutables en otro momento.
Otros sintomas propios de este trastorno son cambios significati-
vos en la calidad de suefio, cambios en el apetito, pérdida de interés
por la escuela y retraimiento social. En adolescentes es comin que
uno de los sintomas predominantes sea la irritabilidad, por tanto,
un adolescente deprimido no necesariamente va a estar triste y ca-
llado, en cambo puede ser enojon, rebelde y desafiante.

En nuestro pafs, se estima que 2% de los adolescentes y 7.6% de
las adolescentes padecen de depresion mayor (Medina-Mora, Borges,
Benjet, Lara y Berglund, 2007). Sin embargo, si tomamos en cuen-
ta los niveles subclinicos, estos porcentajes se elevan considerable-
mente. Diversos estudios en nuestro pafs han encontrado que entre
15 y 30% de los adolescentes padecen de sintomas significativos de
depresion, sin llegar a niveles clinicos (apa, 2013; Gonzalez-Forteza,
Ramos, Vignau y Ramirez, 2001), aunque estos niveles generan el
suficiente malestar para interferir con su calidad de vida. Cuando un
adolescente con depresion no es atendido se vuelve mas vulnerable
a caer en conductas de riesgo como consumo de alcohol y drogas,
problemas académicos, agresividad y a tener pensamientos suicidas.

Apnsiedad social

La ansiedad social en un trastorno que se caracteriza por una preo-
cupacién excesiva ante las interacciones sociales, interfiriendo con
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el funcionamiento diario. Es normal que ante ciertos eventos o
personas nos pongamos ansiosos o nerviosos (AprA, 2013). Esto
es particularmente comuin en la adolescencia, ya que la opinion
externa les es importante. Empero, cuando esta preocupacion ge-
nera malestar constante e intenso y es causa de consecuencias
como falta de socializacién y baja en el rendimiento académico,
ya podemos considerar la posibilidad de un trastorno de ansiedad
social. Los adolescentes con este trastorno se vuelven retraidos,
evitan platicar con otras personas, se ponen muy nerviosos al ex-
poner o al hablar frente a otros y facilmente se sienten juzgados o
criticados. Las consecuencias que se han encontrado cuando este
trastorno no es tratado son repercusiones en el autoconcepto, de-
presion, consumo de sustancias (como medio para lidiar con la
ansiedad) y falta de oportunidades tanto escolares como sociales,
en general.

En nuestro pals se estima que 11.2% de los adolescentes pade-
cen de este trastorno a nivel clinico (Medina-Mora ef a/., 2007). No
obstante, si tomamos en cuenta los niveles subclinicos, estos pot-
centajes se elevan significativamente. Estudios en secundarias, ba-
chilleratos y universidades estiman que entre 15y 34% de los estu-
diantes presentan sintomas de ansiedad social (Benjet e7 a/,, 2009a).

Trastornos de alimentacion

Los trastornos de alimentacién representan uno de los problemas
en mayor aumento entre los adolescentes. Aunque sabemos que
es un trastorno que afecta mas a las mujeres, estudios recientes
encuentran que cada vez son mas los hombres con sintomas del
trastorno. La diferencia radica en que las mujeres buscan un cuerpo
delgado y los hombres se enfocan a un cuerpo musculoso, pero las
conductas de riesgo estan presentes en ambos sexos. Los trastornos
de alimentacién se caracterizan por una preocupacion excesiva con
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el peso, dietas restrictivas y conductas extremas (en muchas ocasio-
nes no saludables) para bajar de peso.

La sociedad actual es incisiva en la imagen, y los medios de co-
municaciéon nos bombardean de imagenes de cuerpos ideales. Esto
ha llevado a que muchas personas dediquen grandes esfuerzos al
cuidado de su figura. Multiples investigaciones han encontrado que
los adolescentes son particularmente vulnerables a estos mensajes,
lo cual se refleja en el elevado porcentaje de adolescentes que ha-
cen dietas y que estan insatisfechos con su cuerpo. Algunos datos
en nuestro pafs estiman que 40% de las adolescentes mujeres han
intentado restringir su alimentacion, y que mas de 60% de los ado-
lescentes (hombres y mujeres) consideran que deberfan tener un
mejor cuerpo (Unikel y Caballero, 2010). En cuanto a trastornos
de alimentacion, en nuestro pals se estima que entre 0.5y 1.5% de
los adolescentes padecen de este trastorno a nivel clinico (Benjet,
Méndez, Borges y Medina-Mora, 2012). Aunque si tomamos en
cuenta el trastorno de alimentacién no especificado y los niveles
subclinicos, alrededor de 10% de los hombres y 35% de las mujeres
presentan indicadores que requieren de mayor atenciéon (Unikel y
Caballero, 2010). Los trastornos de alimentacion se asocian con de-
presion, uso de sustancias, autolesiones e intentos suicidas, ademas
de numerosos problemas de salud que el trastorno conlleva.

Riesgo suicida

Uno de los temas de salud mental mas preocupantes es el suicidio.
Desafortunadamente, este problema en México ha ido en aumento
en los ultimos afios, y la edad de sefiales de riesgo ha bajado gra-
dualmente, al punto en donde ya existen suicidios consumados en
nifios de ocho afios. Cuando hablamos del potencial de que una
vida se encuentre en riesgo podemos identificar diferentes niveles
en esta problematica. La clasificacion actual es la siguiente: idea-
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cion suicida, acto suicida, intento y suicidio (Beck, Brown y Wenzel,
2008).

En México se estima que entre 4 y 11% de los adolescentes en
algin momento han intentado suicidarse y 29% de los adolescentes
lo han pensado (oms, 2001). Aunque no todos los intentos sean
letales, y no todos los que lo piensan lo llegan a intentar, lo cierto
es que estas conductas se deben tomar con toda seriedad, ya que
aquel que lo intenté una vez —aunque no haya sido con mucha
violencia— incrementa las probabilidades de un nuevo intento. El
suicidio se asocia a una gran variedad de factores, pero entre los
mas especificos estian la depresion con desesperanza, el consumo
de alcohol y drogas, y antecedentes de autolesiones (Beck, Brown y
Wenzel, 2008). También lo que estudios recientes estin encontran-
do es que el perfil tipico ya no es la persona sola, desempleada y sin
relaciones sociales. Algunos estudios indican que mas de la mitad de
los intentos de suicidios son en personas casadas o en union libre y
con trabajo. En cuanto a educacién, un menor grado de estudio si-
gue siendo factor de riesgo, pero esto no excluye que personas con
licenciaturas y posgrados lo puedan intentar (oms, 2001).

Autolesiones no suicidas

Lamentablemente, una conducta de riesgo que aparentemente se ha
puesto de moda es el eutting o la automutilacion. Estas autolesiones
no son con la intencién de suicidarse, y los métodos mas comunes
son cortarse, golpearse, rasgufiarse y quemarse. Este proceder se
ha convertido en un problema serio entre los adolescentes, ya que
en muchos casos se aprende socialmente, lo cual implica una espe-
cie de contagio entre las personas. Al ser un tema nuevo, casi no
hay estudios en nuestro pais al respecto, pero datos de otros paises
indican que entre 12 y 40% de los adolescentes lo han realizado
en por lo menos una ocasién, y que aproximadamente 10% de los
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adolescentes lo hace de manera frecuente (Nock, 2010). Aunque es
diffcil entender por qué alguien se lastimarfa a proposito, las teo-
rfas actuales sugieren que el dolor fisico tiene una funcién calmante
para emociones intensas como tristeza, angustia y enojo. Problemas
asociados a las autolesiones son la depresion, problemas familiares,
autoctitica, trastornos de alimentacién e ideacién suicida (Nock,
2010).

Abuso de sustancias

El abuso de sustancias —ya sean drogas ilegales, alcohol, tabaco,
anabolicos o pastillas para adelgazar— es uno de los mayores pro-
blemas de salud publica en nuestro pafs, y ya se dispone de va-
rios estudios nacionales documentando la magnitud del problema.
También sabemos que la adolescencia es una edad particularmente
vulnerable, ya que la mayorfa de los usuarios adultos comenzaron
en esta etapa. Las consecuencias fisicas, familiares, econémicas y
sociales, igualmente han sido estudiadas desde hace décadas, por
lo que no es necesario hacer un recuento en el presente trabajo. Lo
que vale la pena resaltar es la importancia de la prevencion e identi-
ficacion de sefiales de riesgo en las escuelas, ya que cada vez son de
menor edad los usuarios iniciales.

Violencia

El juego rudo es parte normal de la infancia y la adolescencia, pero
existe una diferencia enorme entre llevarse pesado con alguien y
ejercer violencia. La violencia implica el ejercicio sistematico de
poder sobre otra persona —generalmente que no se puede defen-
det— y que causa dafio fisico y/o psicolégico. Una de las maneras
mas comunes de vivir o ejercer violencia en la adolescencia es a tra-
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vés del bullying o acoso escolar. Los adolescentes que son victimas
de bullying sufren consecuencias a corto y a largo plazos, afectan-
dolo en diversas areas de su funcionamiento psicosocial. Aquellos
que ejercen bullying tienden a continuar con actitudes y conductas
agresivas hasta la edad adulta, y son mas propensos a caer en con-
sumo de sustancias, problemas de control de impulsos y actividades
delictivas (oms, 2011). En nuestro pais se estima que 15% de la po-
blacién sufre de violencia fisica y 30% de violencia psicologica en
su entorno escolar (Garcfa, Martinez, Saldivar, Sainchez, Martinez y
Barrientos, 2012). Noticias recientes en nuestro pafs han alarmado
a la sociedad al asociar casos severos de bullying con suicidios. Tam-
bién sabemos que la violencia es aprendida y ciclica, lo cual signifi-
ca que aquellas personas que viven violencia son mas propensos a
ejercer violencia.

Causas de los problemas de salud mental

Los expertos coinciden que no hay una causa unica para el desarro-
llo de un trastorno emocional, sino que su aparicion es multifacto-
rial. Aunque existen diversas teorfas que explican por qué alguien
desarrolla una depresion o inicia el consumo de drogas, una de las
perspectivas actuales de mayor aceptacion es la de vulnerabilidad
tripartita (triple). Desde esta vision, un trastorno emocional se de-
sarrolla a partir de una predisposicion biolégica, factores de vulne-
rabilidad generales y factores de vulnerabilidad especificos.

Con los avances en la tecnologia y métodos de estudios neuro-
logicos y fisiolégicos, hoy dia comprendemos con mayor claridad
el papel de los factores biologicos en los trastornos psicol6gicos.
Por ejemplo, las personas que desarrollan un trastorno de ansie-
dad generalizada o trastorno de panico, a nivel biolégico tienen una
respuesta de sobresalto (startle response) mayor que las personas que
no desarrollan el trastorno, su sistema de inhibicién conductual
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(también a nivel bioldgico) es hiperreactivo y su amigdala (parte del
sistema de control de las emociones a nivel biolégico) se activa con
mayor intensidad y mayor duracién que en las personas sin el tras-
torno (Barlow, 2002). Argumentos similares se pueden hacer para
practicamente todos los trastornos mentales, aunque en la mayoria
de los temas aun falta mucho por entender.

El siguiente componente para comprender los trastornos menta-
les es ambiental, lo cual significa que ciertas experiencias, asi como
caracteristicas del entorno, influyen en el desarrollo de una psicopa-
tologfa. Esta bien fundamentado el hecho de que experiencias nega-
tivas en la infancia, como maltrato y abandono, se relacionan con la
aparicion de trastornos mentales en la adolescencia. Sin embargo, es-
tas experiencias negativas se denominan factores de vulnerabilidad general,
ya que no se pueden relacionar con trastornos especificos. En otras
palabras, dos personas que viven experiencias adversas similares en la
infancia pueden desarrollar problemas muy diferentes.

Hoy dia la sociedad es otro de los principales factores para desa-
rrollar un trastorno mental, lo cual incluye el estrés del dia a dia, la
pérdida de valores y altruismo, y las expectativas sociales asociadas
al valor de una persona.

Los factores econémicos también intervienen, como la pobreza,
la mala nutricién, la carencia de servicios basicos, el acceso limi-
tado a servicios educativos y de salud (Sandoval y Richard, 2004).
Aungque los problemas de salud mental no distinguen clases sociales,
lo cierto es que las personas con bajos recursos econdémicos viven
en un estado de estrés constante y tienen menos acceso a servicios
de salud, lo cual incrementa la posibilidad de adquirir un trastorno
como depresion o ansiedad. El factor de vulnerabilidad especifica es aquel
que define el trastorno especifico que se desarrolla. Actualmente co-
nocemos con mayor precision cuales son algunos de los factores que
nos explican la aparicién de un trastorno sobre otro. Por ejemplo, en
los trastornos de ansiedad, un estilo cognitivo de catastrofizacion com-
binado con experiencias de incertidumbre y ausencia de control son
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especificas para la ansiedad generalizada y el trastorno de panico. En
los trastornos de alimentacion, el que la autovalia dependa exclusi-
vamente de la apariencia fisica y haya un excesivo deseo de control
sobre la comida son factores necesarios para estos trastornos. La
ideacion suicida se asocia con la depresion, pero el componente de la
desesperanza nos explica el por qué alguien da el paso de depresion
a ideacion suicida. Este conocimiento especifico nos da herramien-
tas para poder prevenir y tratar estos temas.

Consecuencias interpersonales/sociales

Las consecuencias de los problemas de salud mental se pueden en-
tender mejor desde una perspectiva de interaccion reciproca, en vez
de establecer relaciones causa-efecto. Esto significa que los proble-
mas de salud mental pueden ser causa y consecuencia a la vez de
otros problemas. Por ejemplo, la presencia de depresion facilita la
aparicién de consumo de alcohol; el consumo de alcohol lleva a
problemas interpersonales, y los problemas interpersonales llevan
a la depresion. Se pueden formar multiples circulos viciosos como
este ejemplo, pero lo importante a tener en cuenta es que, al igual
que en temas de salud fisica, cuando un problema de salud mental
no es tratado, el curso generalmente es hacia una intensificacién de
los sintomas y aumento en los problemas asociados (apa, 2013).
En otras palabras, el ignorar el problema no hace que desaparezca.

Los adolescentes con problemas emocionales dificilmente se
pueden convertir en miembros productivos de la sociedad. En cam-
bio, es comun que los problemas de salud mental eviten su sano
desarrollo, lo cual en varios casos lleva a conductas de riesgo que
afectan el tejido social. Dentro de las conductas de adolescentes
que mas afectan a la sociedad y que se asocian con problemas de sa-
lud mental estan el consumo de alcohol y drogas, el pandillerismo,
vandalismo, y las conductas delictivas.
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Salud mental y costos

Ante la pregunta sobre la forma de contabilizar en términos econo-
micos el impacto de los problemas de salud mental, la Organizacion
Mundial de la Salud (oms, 2008) ha realizado un analisis para conta-
bilizar el nimero de afios que una persona desaprovecha en su vida
laboral por encontrarse bajo el efecto de estas enfermedades, lo
cual le laman asos de vida ajustados por discapacidad (AvAD). Esto reper-
cute directamente en la disminucién de la capacidad productiva de
una persona y también eleva el gasto de las instituciones de salud (la
suma de los afios potenciales de vida perdidos debido a la prema-
tura mortalidad y los afos de vida productiva perdidos por disca-
pacidad). Atendiendo a la oms, las enfermedades neuropsiquiatricas
aportan 28.47% de dias productivos perdidos, a comparaciéon de
la segunda gran causa de AVAD, las enfermedades cardiovasculares,
con 13.94% vy la tercera, la neoplasia maligna con 12.57%. Esto
hace evidente un aspecto de la carga econémica que representan
los problemas psicolégicos y psiquiatricos cuando no son tratados
adecuadamente. ;Por qué las enfermedades neuropsiquiatricas re-
presentan casi 30% del tiempo afectado? La primera razén radica
en que son muy comunes, ya que se estima que una de cada cinco
personas las padeceran en su vida. La segunda es que son incapaci-
tantes, lo cual repercutira severamente en su desempefio laboral. La
tercera radica en la edad de inicio, ya que 50% de los que padecen
una enfermedad mental la presentan antes de los 14 afios y 75% de
éstas tienen su inicio antes de los 24 afios.

Siguiendo con la informacién brindada por la oms, quizas uno
de los mas grandes problemas radica en la distribucion del presu-
puesto de salud en nuestro pais. Parece muy poco realista destinar
tan solo 0.65% (Mental Health Atlas, 2011) del presupuesto de sa-
lud a un problema que impacta en mas de 30% de los gastos de
salud de nuestro pafs. L.a oms reporta que en 2011, del presupuesto
total de salud en México, 2% fue destinado a la salud mental, y de
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este 2%, 80% fue destinado a los hospitales psiquiatricos. Uno de
los grandes problemas con esta distribucién es que —como se su-
pra mencion6— un porcentaje importante de la poblaciéon padece
de problemas que requieren atencion psicologica. Unicamente exis-
ten 46 hospitales psiquiatricos, no todos los estados cuentan con
ellos y en las entidades donde s los hay, éstos atienden a menos de
20% de la poblacién con problemas de salud mental.

Atencion a la salud mental en México

Serfa injusto decir que en nuestro pais no hay programas e institu-
ciones para la atencion de la salud mental. Ademas de las diversas
clinicas y consultorios particulares, se cuenta con varios progra-
mas sociales e instituciones que dan acceso a la poblacion a aten-
cién psicologica sin costo o con costos accesibles. También hay
programas dirigidos a la prevencién como son platicas y talleres
en escuelas. Las distintas entidades de gobierno en niveles fede-
rales y locales reconocen la importancia de apoyar el progreso de
las mejoras en materia de salud mental en la poblacién mexicana,
por lo que desde hace mas de una década encontramos esfuerzos
en procuracion de fondos, politicas publicas y legislacion en te-
mas de salud mental. En 2004, a nivel de investigacién, la Camara
de Diputados, a través del Servicio de Investigacion y Analisis y
de la Divisién de Politica Social, realizé y publicé un estudio in-
tegral sobre la salud mental en México, con el explicito proposito
de que los hallazgos dirijan acciones legislativas necesarias para
mejorar las politicas de salud mental en el pafs. Algunos otros
ejemplos del esfuerzo en este sentido son la Encuesta Nacional
de Epidemiologia Psiquiatrica (ENEP), 2013, la Encuesta de Salud
y Nutricién que se realiza periddicamente, la Encuesta Nacional
de Adicciones y el Informe sobre el Sistema de Salud Mental en
México realizado por la oms. En cuanto a acciones, en el periodo
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2007-2012, la Secretarfa de Salud de México elaboré el Programa
de Accion Especifico de Atencién en Salud Mental; centros de
atenciéon ambulatorios se han abierto en todo el pais; Sedesol e
Indesol cada afio contemplan un rubro de fondos para programas
sociales, etcétera. Lamentablemente no contamos con una ley na-
cional para la salud mental, pero México ya incluye un capitulo de
salud mental en su Ley General de Salud. Sin embargo, la mayoria
de los involucrados coinciden en que esta atencion es insuficiente,
y que no todos los programas son efectivos (oms, 2011). La rea-
lidad es que los problemas de salud mental estan creciendo a un
ritmo mayor del deseado, y los recursos y esfuerzos para frenarlos
son insuficientes. Es por esto que se buscan constantemente in-
tervenciones en prevencion y atenciéon que sean efectivas, con ga-
nancias a mediano y largo plazos, y que representen una inversion
inteligente en cuanto a los fondos empleados.

Método

Estudio presente. Tomado en cuenta los elevados indices de pro-
blemas de salud mental en nuestra sociedad, y partiendo de la nece-
sidad de atencién y apoyo a los adolescentes en zonas marginadas,
nos propusimos realizar una investigaciéon que contribuyera al sano
desarrollo de este grupo vulnerable. Especificamente, nos plantea-
mos tres objetivos principales:

1. Conocer de manera confiable y actualizada los indices de
problemas de salud mental en estudiantes de secundarias
publicas en zonas de riesgo.

2. Analizar el impacto individual y colectivo de la presencia de
apoyo psicologico dentro del plantel escolar.

3. Resaltar las necesidades existentes en materia de politica
publica, con sus respectivas recomendaciones.



122 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

Para cumplir con los objetivos trabajamos con tres secundarias
publicas en zonas identificadas por seguridad publica como zonas
de riesgo y marginacion. Evaluamos mediante instrumentos cuantita-
tivos a 1,507 estudiantes de primero, segundo y tercero de secun-
daria, de los cuales entrevistamos a 215 de ellos en por lo menos
una ocasioén. En cuanto a las caracteristicas de los participantes, en
la aplicacion cuantitativa, 49.5% fueron hombres y 50.5% fueron
mujeres, y en las entrevistas 62% fueron mujeres y 38% hombres.
La edad promedio de los evaluados fue de 13 afios, con un rango
entre 11 y 17 (95% de los estudiantes tenfa entre 12 y 15 anos de
edad). Asi, 71.6% reporté estar viviendo con ambos padres, 20.5%
sélo uno de ellos, 4.4% en una familia compuesta, y 3% reporto
vivir con algin familiar que no fueran sus papas.

La investigacién estuvo compuesta por tres etapas: la primera
consistié en la recoleccién de datos; la segunda en el acompana-
miento psicologico a estudiantes identificados, y la tercera consistio
en el analisis de informacién y elaboracion de propuestas legislativas.

Procedimiento

El primer objetivo planteado fue obtener datos descriptivos sobre
la presencia de varios problemas de salud mental en adolescentes.
Para cumplir con este objetivo tuvimos que conformar un equipo
de trabajo, obtener los permisos relevantes, elegir los métodos de
recoleccion de datos, recolectar los datos, capturatlos y analizatlos.
Tomando en cuenta la ausencia de presupuesto, reclutamos volun-
tarios para participar en el proyecto. Invitamos a participar a estu-
diantes de psicologia, tanto de licenciatura como de maestria, que-
dando conformado el equipo por un coordinador, tres estudiantes
de maestria y ocho de licenciatura. Durante la etapa de reclutamien-
to nos acercamos a una asociacion que trabaja con adolescentes
en secundarias pubicas, y ellos nos dirigieron con las autoridades
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pertinentes para poder llevar a cabo el proyecto. Tres secundarias
accedieron a que realizairamos una evaluacion a sus alumnos y que
les diéramos seguimiento a casos identificados. Los padres de fami-
lia fueron notificados por escrito, y no encontramos algiin caso en
el que declinaran el permiso a los alumnos.

Teniendo conformado el equipo y habiendo obtenido los pet-
misos relevantes, el siguiente paso fue elegir el método para realizar
el diagnostico de salud mental en las escuelas. El método mas co-
mun es el uso de encuestas y cuestionarios, lo que permite un am-
plio alcance, de facil aplicacién. Sin embargo, la desventaja es que
los cuestionarios de autoinforme son faciles de falsear y, por tanto,
no hay seguridad en cuanto a la confiabilidad de la informacién.
Otro método comun para recolectar informacién es mediante en-
trevistas. Este método aumenta la confiabilidad de la informacion
obtenida, pero el tiempo requerido es mucho mayor, ademas de
que se necesitan entrevistadores capacitados. Para tener una mues-
tra amplia y al mismo tiempo asegurarnos de la confiabilidad de los
datos, nosotros elegimos utilizar ambos métodos.

Todos los alumnos respondieron un cuestionario con preguntas
cerradas, el Cuestionario de Sintomas en la Adolescencia, del Dsm 5,
que evalda la presencia de los sintomas principales de 10 problemas
comunes en la adolescencia:

*  depresion

*  enojo (excesivo y recurrente)

*  ansiedad

*  ansiedad social

*  impulsividad

*  consumo de sustancias legales (alcohol y tabaco) e ilegales
. ideacién suicida/Intentos de suicidio

*  autolesiones no suicidas (lastimarse a propdsito a uno mismo)
*  conductas de alimentacién de riesgo

*  violencia en el hogar y en la escuela
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Este cuestionario fue diseflado para ser utilizado como primer
filtro, con puntuaciones de corte que indican la posible presencia
del problema y la necesidad de evaluar con mayor profundidad. La
aplicacion se realiz6 en horarios de clases, de manera grupal en sus
salones en presencia de dos evaluadores por grupos, quienes die-
ron las instrucciones y aclararon dudas. Una vez aplicados los cues-
tionarios, éstos fueron capturados a un programa estadistico (Spss
v20) donde fueron analizados los resultados. Aquellos alumnos que
obtuvieron puntuaciones en el rango de riesgo en por lo menos un
problema evaluado fueron seleccionados como candidatos para la
segunda evaluacion. Esto nos dio una lista de 979 alumnos con por
lo menos un problema emocional (acorde al cuestionario), lo cual
representa 65% de los alumnos. Con base en sus resultados, la lista
se organizo en orden de prioridad segin la severidad de los sinto-
mas, dandole prioridad a la presencia de riesgo suicida, conductas
autodestructivas y cantidad de indicadores presentes. En horarios
de clases, y con el apoyo de las secundarias, estos alumnos fueron
invitados uno por uno a un espacio sin distracciones, en donde los
voluntarios (estudiantes de psicologfa) realizaron una entrevista cli-
nica/diagnostica. Esta entrevista tuvo tres objetivos: 7. Conocer con
mayor profundidad al adolescente y su funcionamiento psicosocial; 2.
Diagnosticar la presencia de algin trastorno psicolégico, lo cual a su
vez nos permitié confirmar la veracidad de los resultados obtenidos
en su encuesta; 3. Invitatlos a acercarse al psicologo en otras ocasiones
para darle seguimiento a lo surgido en la entrevista o para recibir apoyo
y otientacién en cualquier tema importante para él.

Cabe mencionar que los voluntatios fueron adecuadamente ca-
pacitados para realizar estas entrevistas, y que el equipo tuvo reu-
niones semanales para supervisar el proceso.

La segunda etapa (acompafiamiento psicoldgico) se sobrepuso
al final de la primera etapa, ya que fueron varios los alumnos que
buscaban seguir platicando con alguno de los psicélogos. En cada
escuela hubo entre tres y cuatro psiclogos (los estudiantes volun-
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tarios) cubriendo aproximadamente cuatro horas semanales cada
uno. Los psicélogos se encontraban en un espacio designado, y se
ocupaban ya sea haciendo entrevistas o retomando las platicas con
los alumnos que se acercaban. Debe destacarse que se le aclar6 a
la escuela, a los padres y a los alumnos que no estaban recibiendo
sesiones de psicoterapia, ya que el contexto no era el adecuado.
En cambio, trabajamos desde un modelo de consejeria o acompa-
flamiento, en donde se trabajan temas importantes, se les ofrece
apoyo, se alienta la expresion de emociones y se buscan soluciones
practicas y factibles. Esto difiere del trabajo profundo que se realiza
en una sesion de psicoterapia, la cual tiene otro tipo de metodolo-
gia. En los casos en que la problematica era fuerte, se les hacia la
invitacion a los padres a acudir a alguna institucion que ofreciera
los servicios necesarios (p. €j. DIF, centros de integracién juvenil).

La tercera etapa, andlisis de datos y propuestas legislativas, se
realiz6 en horarios fuera de las visitas a las secundarias, sobre todo
en las reuniones semanales del equipo, asi como con asesorfas con
otros profesionales.

Resultados

El 65% de los adolescentes tuvo una puntuacioén de riesgo en por
lo menos una de las areas evaluadas por el cuestionario. De aquellos
adolescentes que tuvieron indicadores, 40.6% presentd un proble-
ma, 22% present6 dos, 14.8% presentd tres, 8.6% presentd cuatro,
y el restante 14% present6 cinco o mas. La Tabla 1 muestra la dis-
tribucion por sexo.

Una de las areas que evalta el cuestionario son los sintomas
asociados a trastornos emocionales. Los resultados indicaron que el
problema mas comun es la ansiedad social, con 15% de los adoles-
centes reportando sintomas significativos, seguido por problemas
en el control de impulsos con 12.5%. El 11.2% de los adolescentes
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Tabla 1. Distribuciéon del numero de problemas encontrados

Niimero de Masculino Femenino Total

problemas %o Yo %o
1 41.2% 40.1% 40.6%
2 22.4% 21.7% 22.0%
3 18.8% 11.6% 14.8%
4 5.5% 11.1% 8.6%
5 5.5% 7.7% 6.7%
6 5.5% 3.9% 4.6%
7 1.2% 1.9% 1.6%
8 0% 1.9% 1.1%

reporté problemas de depresién significativos, 10.9% reporté ni-
veles significativos de enojo y 8.1% presento sintomas de ansiedad
(véase Grafica 1).

Entrevistamos a 96 alumnos (29 hombres y 57 mujeres) que
presentaron sintomas significativos de depresion en el cuestionario.
Encontramos que 30% de ellos cumplia con el diagnéstico de de-
presiéon mayor (44% hombres y 23.8% mujeres), 23.3% tenia depre-
sion subclinica y el restante 46.7% presentaba sintomas transitorios
o de menor gravedad. En cuanto a los problemas asociados, 47% de
los adolescentes con depresion también tenia sintomas de ansiedad
social, 60% antecedentes de haberse lesionado intencionalmente o
haber tenido ideacién suicida, y entre 25 y 30% habia experimenta-
do con alcohol y/o drogas. En las entrevistas surgié que entre las
causas mas frecuentes de la depresion fueron problemas familiares,
abuso de alcohol por parte de uno de los padres, ausencia de lazos
afectivos y acoso escolar.
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Grafica 1. Problemas emocionales
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La ansiedad social se diferencia de la #imidez en el nivel de los sin-
tomas y el malestar que genera. El 15% de los adolescentes indico
timidez mas alla de lo normal y esperado para la etapa, y entrevis-
tamos a 22 de ellos. Entre los sintomas principales estaba el nervio
excesivo a la hora de hablar frente al grupo, panico escénico a la
hora de exponer, y dificultades para expresar sus opiniones ante
otros. Ellos reportaron inseguridad en cuanto a su capacidad para
socializar, miedo al rechazo e hipersensibilidad a la critica. E1 10%
de los entrevistados cumpli6 criterios para el diagndstico, 30% pre-
sento niveles subclinicos, y el restante 60%, aunque si tenia algunos
sintomas, éstos no eran suficientes para considerar su caso como
patolégico. El 50% de los adolescentes con ansiedad también re-
port6 sintomas de depresion, 40% ideacién suicida y 30% haber
probado el alcohol o las drogas. En las entrevistas encontramos
que las causas mds frecuentes eran criticas y exigencias excesivas
por parte de los padres, antecedentes de bullying y baja autoestima.

Otra area que el cuestionario evalia es el consumo de sustancias,
especificamente alcohol, drogas ilegales y cigarros. Los resultados de
la encuesta nos indicaron que 17% de los estudiantes de secundaria
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ha probado el alcohol, 15% ha fumado cigarros y 9.2% ha probado
alguna droga ilegal (véase Grafica 2). La misma encuesta nos revel6
que, de aquellos que han consumido alcohol, 60% unicamente con-
sume una bebida por ocasién, 20% toma entre dos y tres bebidas, y
el restante 20% toma cuatro o mas bebidas por ocasion (véase Gra-
fica 3). Entrevistamos a 60 adolescentes que admitieron consumir
alcohol, y encontramos que 10% presentaba problemas serios (cabe
mencionar que estos alumnos fueron canalizados al Centro de In-
tegracion Juvenil), 50% tomaba de manera social y 40% lo hacfa de
manera ocasional. También encontramos que 70% de ellos comen-
z6 a consumir entre los 10 y los 13 afios de edad, siendo los amigos
la principal influencia para que lo probaran. En cuanto a problemas
asociados, 50% de los consumidores de alcohol present6 sintomas
de depresion, entre 30 y 40% problemas con enojo e impulsividad,
25% ansiedad social y 38% ideacién suicida. También analizamos
el uso de varias sustancias simultaneamente, y encontramos que la
frecuencia mas comun es alcohol unicamente (42%), seguido por el
uso de alcohol, drogas y cigarros (23%) (véase Grafica 4).
Asimismo, entrevistamos a 20 adolescentes que admitieron ha-
ber consumido drogas (6 hombres y 14 mujeres), y encontramos

Griafica 2. Consumo de sustancias
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Grafica 3. Cantidad de consumo de alcohol (por ocasion)
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que 63% consumié marihuana, 16% inhalantes, 10% cocaina y 5%

éxtasis. El 62% consumia aproximadamente una vez al mes, 24%

mas de una vez al mes y 14% una vez a la semana o mas (al igual que

el grupo de consumidores de alcohol, fueron invitados a acudir a un

centro especializado). Con base en los datos estimamos que 62.5%
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de los usuarios entra en la categoria de uso experimental, 20.8%
en abuso y 16.7% de los adolescentes consumidores son farmaco-
dependientes. La edad de inicio mas frecuente fue a los 11 afios, y
encontramos a dos adolescentes que reportaron haber comenzado
a los ocho afios de edad. En mas de la mitad de los hogares habia
por lo menos un familiar consumidor.

Evaluamos la presencia de cu/ting o autolesiones no suicidas, y
encontramos nimeros muy elevados. Acorde al cuestionario, 16.6%
de los hombres y 25.6% de las mujeres se lastimaron a propdsito
en el dltimo mes, y 21.3% de los hombres y 39.4% de las mujeres
se han autolesionado en alguna ocasion de sus vidas (véase Grafica
5). Entrevistamos a 131 de ellos, y encontramos que el método mas
comun es cortarse (72.5%), seguido por rasgufarse (35%). La edad
de inicio oscila entre los 10 y los 14 afios, y encontramos algunos
casos con edad de inicio a los 6 y los 8. El 40% reporté que mien-
tras se cortaba tenfa el deseo de morir, y 60% reportd que no sien-
ten dolor cuando lo hacen. En cuanto a los problemas asociados
encontramos que 63% tenfa sintomas de depresion (40% cumplia
criterios para depresiéon mayor), 66% tenia ideacion suicida, y 33%
es consumidor de alcohol. La mayotia de los adolescentes entrevis-
tados reportaron que el deseo de cortarse aparecia ante situaciones
de mucho malestar emocional, y que al lastimarse sentian un alivio
inmediato pero de corta duracién. Otros motivos comunes eran
el castigarse a si mismos, y el tratar de sentir adrenalina (“otro”
en la Grafica 6). También encontramos un fenémeno de imitacion
importante, en donde grupos de amigos se juntaban para cortarse
como sefial de apoyo mutuo. Con base en los datos estimamos que
64% de los adolescentes que se corta lo hace de manera ocasional,
18% de manera frecuente pero con cierta conciencia de que debe
de parar, y 18% que igual lo hace frecuentemente pero se siente
incapaz de dejar de hacerlo.

El suicidio es uno de los problemas mas preocupantes a nivel
mundial, y México no es la excepcion. En la presente encuesta eva-
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Grafica 5. Autolesiones no suicidas
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luamos la presencia de ideacion suicida y el historial de intentos

previos, y encontramos que en el ultimo mes, 19% de las mujeres

y 10% de los hombres han tenido pensamientos sobre morir, con

numeros casi idénticos para intentos de suicidio previos (véase Gra-

fica 7). También encontramos que, de los adolescentes con ideacion

suicida e intentos de suicidio, 66% son mujeres. Entrevistamos a
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Grafica 7. Riesgo suicida
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66 adolescentes con indicadores de riesgo suicida (71.2% mujeres),
y al analizar los problemas asociados mas comunes encontramos
que 66% tenfa depresion, 25% present6 ansiedad, 70% también
se autolesionaba, y 25% reporté consumo de alcohol o drogas. En
cuanto a los intentos de suicidio, 56.7% lo intent6 cortandose, 20%
ahorcandose y 16.7% por medio de pastillas (véase Grafica 8). El
40% de los hombres y 70% de las mujeres con intento previo llevan
mas de un intento, y entre 10 y 20% de estos intentos requirieron
atencion médica, lo cual nos dice que no fueron con gran letalidad.
Sin embargo —en congruencia con lo que ya sabemos—, encon-
tramos que cada intento subsecuente se hace con mayor deseo de
morir y con mayor violencia. En las entrevistas encontramos que la
depresion es un factor clave para entender el suicidio, que la ma-
yoria de ellos llevaba varios meses o incluso afios sintiéndose mal
pero sin encontrar apoyo o maneras de sentirse mejor. Como lo
indican los datos, muchos de ellos también se autolesionan, lo cual
representa un factor de riesgo. Mediante analisis estadisticos de los
datos, encontramos que los principales predictores de un intento de
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Grafica 8. Método suicida
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suicidio son: intentos previos (entre mas intentos, mayor el riesgo,
antecedentes de autolesiones y presencia de depresion).

Al evaluar las conductas de alimentacion de riesgo (sintomas de
un trastorno de alimentacién) —como era de esperarse—, encon-
tramos porcentajes mas elevados en las mujeres. La encuesta nos in-
dicé que 17% de los adolescentes tienen una preocupacion excesiva
por su peso, 7% ya realiza conductas que atentan contra su salud
como dejar de comer o tomar pastillas (sin prescripcion), 6% siente
culpa después de comer, y 7% cree que la tinica manera de ser feliz
es siendo delgado (véase Grafica 9). Entrevistamos a 13 adolescen-
tes mujeres con indicadores de un trastorno de alimentacion, y ellas
nos comentaron que desde su casa les han controlado la comida, y
que eran victimas de criticas de sus padres por su apariencia. Nueve
de ellas también reportaron haber tenido sobrepeso en la infancia y
haber sido molestadas por eso. Siete de estas chicas cumplen crite-
rios para bulimia y las otras seis cumplen criterios para el trastorno
de alimentacién no especificado. En cuanto a problemas asociados,
61% presentd sintomas de depresion, 38% ansiedad, 14% consumo
de alcohol y drogas, y 46% ideacion suicida.
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Grafica 9. Conductas de alimentacion de riesgo
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La violencia es tanto causa como consecuencia de problemas de
salud mental. Nosotros evaluamos dos tipos de violencia (fisica y
emocional) en dos contextos (el hogar y la escuela). Los resultados
nos indican que 20% suftre algun tipo de violencia en el hogar y/o
en la escuela (véase Grafica 10). Entrevistamos a 37 adolescentes
que reportaron vivir violencia en el hogar, y 40% reportd vivir vio-
lencia fisica y emocional, y 60% report6 vivir violencia emocional.
El 10% de los que viven violencia en el hogar mencioné que la
vivia de manera frecuente, siendo el padre el agresor mas comun, y
la presencia de alcohol una constante. Entrevistamos a 43 alumnos
que han sufrido de violencia en la escuela, y 35% reporté sufrir de
maltrato fisico y emocional. Ellos también mencionaron que pre-
fieren no reportar a los agresores por temor a mayores represalias.
Entre los problemas asociados a vivir violencia, encontramos de-
presion en 50% de los casos, 80% con enojo, 50% con consumo de
alcohol y drogas, y 40% con ideacion suicida. Al analizar la recipro-
cidad entre vivir y ejercer violencia, encontramos que 80% de los
que han vivido violencia en el hogar la han ejercido en la escuela.

Para tener una mejor comprension de la interaccién entre los

distintos problemas, realizamos un analisis de correlacion, el cual
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Grafica 10. Violencia recibida
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nos permite obtener valores asociados al grado de influencia mu-
tua. En la tabla de correlacion, las mujeres se encuentran arriba de
la diagonal y los hombres por debajo (véase Tabla 2). Los datos nos
permiten observar que practicamente todos los trastornos se telacio-
nan entre si, a excepcidn del uso de sustancias y la ansiedad social. En
general, los datos son bastante similares entre hombres y mujeres, a
excepcion de los trastornos de alimentacion, donde las mujeres tie-
nen correlaciones mas elevadas con todos los demas problemas. En
general, las correlaciones mas elevadas son entre la depresion y otros
problemas, como el tiesgo suicida, el enojo y la ansiedad. El uso de
sustancias tuvo correlaciones elevadas con depresion e impulsividad,
y el riesgo suicida con enojo, ansiedad y problemas alimenticios en
mujeres. A manera de resumen podemos afirmar que la presencia de
un problema fomenta la aparicion de sintomas de otro problema.

El segundo objetivo de ejercicio indagatorio fue conocer el
impacto o beneficio de la presencia de apoyo psicolégico dentro
del plantel escolar. Siendo este un proyecto piloto, y tomando en
cuenta la metodologia utilizada, la evidencia para este objetivo es
anecdotica y cualitativa. En otras palabras, dado que la participacién
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en el proyecto después de la aplicacion del cuestionario fue volun-
tatio, y variaba con cada alumno, no disefamos una evaluacién final
cuantitativa, ya que ésta hubiera tenido muchos sesgos en la confia-
bilidad. Sin embargo, el impacto de la presencia de los psicologos se
puede respaldar mediante los comentarios de los mismos alumnos,
los psicélogos que los trataron, y los directores y maestros. Co-
dificamos la actitud y la respuesta de los alumnos cuando fueron
invitados a platicar con un psicélogo, y como podemos observar en
la Tabla 3, 24.6% decliné la invitacién por falta de interés o por no
verle utilidad, 27.9% no estaba convencido pero decidi6 intentarlo,
y 47.5% lo vio como una buena oportunidad. Contrario a lo que
esperabamos, la mayorfa de los adolescentes hablaron con libertad
y confianza, y s6lo un grupo menor (aproximadamente 20%) res-
pondia de manera monosilabica o apaticamente. Los comentarios
al finalizar cada entrevista y sobre todo al finalizar el ciclo escolar
(y por tanto, el proyecto) fueron de gratitud por el apoyo. La reali-
dad es que unas cuantas platicas individuales no les resolvieron los
problemas, pero (segin sus comentatios) les ayudaba el sentir que
alguien los escuchaba y les ayudaba a pensar en soluciones.

Los comentarios de los directores y maestros de igual manera
fueron positivos. Ellos reconocen la urgencia de atender las nece-
sidades emocionales de los alumnos, pero saben que esa labor esta

Tabla 3. Respuesta al ser invitados a hablar con un psicélogo

masculino | femenino | Total

No me interesa 38.0% 15.3% 24.6%

Indiferente pero estoy dispuesto a
34.0% | 23.6% | 27.9%

intentar

Me parece muy buena idea 28.0% 61.1% 47.5%

100.0% | 100.0% | 100.0%
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fuera de su funcién o de su formacion, por lo que vieron con agra-
do el que los alumnos recibieran algun tipo de orientacion.

La investigacion tiene como fin Gltimo aportar conocimiento
que permita avances sociales y/o contribuir para el bienestar de
los integrantes de una sociedad. La prevencién y deteccion tem-
prana de temas de salud mental se deben abordar desde distintos
sectores, buscando que los resultados de investigaciones promue-
van acciones concretas y especificas. Uno de los mayores logros
de una investigacién es que aporte para la creacion de nuevas le-
yes o adecuacion de leyes existentes que favorezcan el desarro-
llo social. Es por esto que nos planteamos como tercer objetivo
relacionar los hallazgos de la presente investigacién con materia
legislativa o juridica. Para este proposito revisamos la informacion
disponible sobre el tema, y encontramos dos acciones recientes
que consideramos relevantes con la presente investigacion: la Ley
Auntibullying, de 2013, y la Ley de psicilogos en las escuelas del estado de
Sonora, también de 2013.

El acoso escolar es un tema de larga data, pero que Gnicamente
en la ultima década se reconocid su gravedad y se documento.
Debido a muchos reportes en medios de comunicacion, internet
y estudios sobre el tema, la sociedad en general le puso mas aten-
cion al fendémeno, el cual a pesar de los distintos esfuerzos no se
ha podido frenar. La Camara de Diputados federal tomé accién
en este problema y en abril de 2013, de manera unanime, se apro-
bo la Ley Antibullying, que a grandes rasgos promueve la difusion
de informacién preventiva, sanciona a aquellas personas que no
actden ante casos de bullying, ademas de promover la atencién psi-
colégica tanto para victimas como para victimarios. Otra ley que
une la salud mental con los estudiantes es la ley que se aprobd
en Sonora y que requiere que los planteles de educaciéon basica
cuenten con un psicélogo por cada 300 alumnos, y que éste realice
funciones como detectar y actuar ante casos de bullying, brindar
platicas informativas a alumnos, padres y maestros; orientar al
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alumno, vocacional y psicolégicamente, as{ como orientar sobre
practicas preventivas.

Aunque la presente investigaciéon no se realizé con la intencién
de apoyar a la Ley de Psicologos en Escuelas, la realidad es que es
un complemento perfecto, y nos unimos a la propuesta de que ésta
sea una ley que se aplique en todo el pafs. Como ya vimos, la salud
mental de los adolescentes (y de la poblacién en general) requiere
de atencion, ya que los indices y costos asociados son muy elevados,
ademas de que los problemas estin en aumento. También revisa-
mos que solo un porcentaje reducido del presupuesto de salud esta
dedicado a la salud mental, y que éste no es proporcional a la mag-
nitud del problema. Por tanto, es necesario que aquellos recursos
que se destinen a atender a la salud mental sean bien invertidos, con
programas que sean eficaces y de amplio beneficio. Sin embargo,
las acciones que se han estado realizando han sido insuficientes,
lo cual es evidenciado por el aumento en el numero de casos cada
afio. Desde nuestra visién y experiencia, la prevencion y atencion
temprana son esenciales, pero para temas de salud mental, inter-
venciones que tienen contacto limitado con la poblacién objetivo,
como platicas y repartir tripticos, son deficientes. Otro problema es
que menos de la mitad de los adolescentes que padecen de algin
problema emocional acude con un profesional, por lo que también
es importante el acercarse a ellos.

Nosotros consideramos que la presencia de un psicélogo en las
escuelas es un adecuado balance entre el uso eficiente de presu-
puesto, la atencion preventiva y de atencion temprana, contacto con
la poblacién objetivo y adecuacion de las estrategias. Una de las
primeras dudas ante este planteamiento podria ser la aceptacion de
los alumnos ante la atencién psicoldgica, pero nuestros resultados
indicaron una respuesta favorable por parte de los alumnos. Otra
gran ventaja de este método es que al tener a un psicologo dentro
del plantel es mas facil llevar a cabo las acciones necesarias para las
necesidades particulares de la escuela.
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Como nuestros resultados indicaron, un porcentaje importante
de alumnos dentro de las escuelas padecen de algun trastorno emo-
cional, pero no todos los casos son severos, lo cual da la oportuni-
dad de actuar de manera temprana, reduciendo costos y aumentan-
do la efectividad. Ademas, al tener al psicélogo dentro de la escuela
es mas facil dar seguimiento a las acciones e intervenciones, asegu-
randose que los beneficios se mantengan a mediano y largo plazos.
En nuestra experiencia, éste fue justamente el caso. Los alumnos
que mayor beneficio obtuvieron con la presencia de los psicélogos
fueron aquellos que tenfan problemas en niveles subclinicos. Aque-
llos adolescentes con un trastorno diagnosticable requerfan de una
atenciéon mayor que la que se puede ofrecer dentro de una escuela,
pero aquellos que presentaban problemas, sin que éstos fueran de-
masiado grandes, se beneficiaron de sesiones de orientacion, lluvia
de ideas en cuanto a formas de solucionar problemas y apoyo emo-
cional.

En los casos con psicopatologias, la labor del psicélogo en la
escuela también es muy importante, ya que puede servir de enlace
entre la escuela, la familia y la instituciéon adecuada para su aten-
cion. En nuestra investigacion, aquellos alumnos que reportaron
ideacion suicida fueron canalizados a un programa de atencion es-
pecifico para este tema, y los alumnos con consumo de alcohol y/o
drogas fueron canalizados a un Centro de Integracién Juvenil.

En cuanto al enlace con las familias, los psic6logos orientaron
a los directores en formas de abordar a la familia para que recono-
cieran la importancia de atender estos temas. No es descabellado
decir que, sin el contacto inicial con el psicélogo en la escuela, la
mayorfa de estos adolescentes no hubiera tenido la motivaciéon o
la oportunidad de acercarse a instituciones especializadas. Desde
una perspectiva econdémica, también se puede argumentar a favor
de tener psicologos en las escuelas, ya que el dinero invertido es
compensado con menores costos de atencién, prevencion de em-
barazos y de desercion escolat, entre otros.
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Conclusiones

Los hallazgos y reflexiones mas relevantes de la investigaciéon son
los siguientes:

1. Aproximadamente uno de cuatro estudiantes de secunda-
rias publicas presenta problemas psicologicos significati-
vos, y uno de 10 padece de una psicopatologia.

2. En estudiantes encontramos una variedad de problemas
que frecuentemente se dan en conjunto, entre las que pode-
mos destacat: depresion, ansiedad, ideacion suicida, cutting,
bullying y consumo de sustancias.

3. Las acciones a nivel nacional para atender los problemas
de salud mental —aunque han ido en aumento— aun son
insuficientes.

4. Ladistribucion de los recursos para atender la salud mental
no es proporcional al costo social (ya sea en términos de
bienestar subjetivo o econémico).

5. Lapresencia de psicélogos en las escuelas publicas fue bien
recibida por alumnos, maestros, directores y padres de fa-
milia.

6. La presencia de un psicélogo en las escuelas publicas fa-
vorece la prevencion, deteccidén temprana y canalizacion a
atencion especializada, lo cual lo convierte en una inversion
inteligente, y brinda beneficios mayores al traer programas
elaborados externamente y aplicados dentro de las escuelas
(es mas util tener a alguien que conoce y estd en contacto
con los adolescentes, que conoce sus necesidades y propo-
ne acciones especificas).

7. La Ley de Psicologos en las Escuelas es una propuesta que
puede tener un impacto favorable en la salud mental de
los adolescentes, especialmente en zonas marginadas que
tienen poco acceso a programas de salud.
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Fortalezas y debilidades

Consideramos que una de las fortalezas de la presente investi-
gacién es la metodologia. La confiabilidad de los datos siempre
es un tema a cuidar cuando se levantan encuestas y se aplican
cuestionarios, sobre todo cuando abarcan temas delicados o po-
tencialmente problematicos como el suicidio, bu/lying y uso de sus-
tancias. En nuestro caso, el trabajar en dos fases, aplicacion de un
cuestionario y entrevista, nos permitié constatar la confiabilidad
de los datos, al mismo tiempo que logramos mayor profundidad
en la informacion.

Al comparar los datos obtenidos de los cuestionarios y de las
entrevistas, encontramos entre 75 y 90% de congruencia en los da-
tos, dependiendo del tema. La entrevista también nos permitié una
clasificacion mas especifica de los casos con indicadores para poder
realizar estimaciones de porcentajes con el trastorno y en niveles
subclinicos.

Dentro de las limitaciones del presente estudio esta el hecho de
que no es una muestra representativa, ya que los resultados de tres
escuelas secundarias publicas de una zona particular del pais no
nos permite generalizar los datos. Aunque consideramos que los
resultados respaldan la propuesta de la insercién de psicélogos en
escuelas publicas, también reconocemos que hacen falta estudios
representativos a nivel nacional que constaten el impacto positivo
en otras zonas del pais.

El trabajo con adolescentes puede ser arduo, complicado y a
veces hasta frustrante, pero al mismo tiempo es extremadamen-
te gratificante. Se trata de una edad en la que tanto son vulnera-
bles a decaer, como también tienen el potencial de crecer como
individuos y aportar su vitalidad y energfa a la sociedad. En ellos
aun encontramos el idealismo y la potencialidad de lograr cualquier
objetivo, la energfa para perseguir sus suefios y la creatividad para
transformar su entorno.
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Anexo. Precisiones metodologicas

1. ;Como contactaron a las autoridades de las escuelas
'y a los estudiantes?

Las escuelas participantes fueron elegidas con base en dos crite-
rios: ya habfan participado en el proyecto de Talleres de Atencion a
Adolescentes en Riesgo impartido por la Asociacion Civil “Toma el
Control”. Ellos identificaron la necesidad de brindar atencién mas
cercana a sus alumnos. El primer contacto fue mediante un oficio
dirigido a los directores con copia a las autoridades de la Secretaria
de Educacion y Cultura de Quintana Roo. El segundo contacto fue
una entrevista con los directores para explicatles, vis a vis, la meto-
dologfa, aclarar cualquier duda y establecer la calendarizacion (para
el contacto con los alumnos, ver la siguiente pregunta). Los padres
de familia fueron informados durante la juntas para padres y, en
casos de seguimiento, mediante circulares.

2. Sobre el cardcter voluntario de la participacion.

La participacién en todas las fases fue voluntaria. La aplicacion del
primer instrumento se realiz6 en el salén de clases, donde se les
dio la siguiente explicacién: “Un grupo de psicélogos estamos rea-
lizando un estudio para conocer los problemas comunes que uste-
des como adolescentes enfrentan. Para nosotros sera de gran ayuda
si responden un cuestionario que les vamos a entregar, en el cual
encontraran preguntas sobre sus emociones, conductas, situacion
familiar y temas por el estilo. En algin momento, dentro de los
proximos dos meses, algunos de ustedes seran llamados para entre-
vistarlos y conocer informacién sobre estos temas a mayor detalle.
La informacion obtenida sera utilizada con ética y confidencialidad;
no se meteran en problemas por sus respuestas, por lo que les pe-
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dimos respondan con toda honestidad. La participacion es volun-
taria, y si alguien no quiere participar ya sea con los cuestionarios
o con las entrevistas, tiene la libertad de declinar. Gracias.” En el
momento de entregarles el cuestionario, ellos podian decir que no
lo querfan contestar (no se presentd el caso). Para las entrevistas
de seguimiento se les invitd a platicar con uno de los psicologos,
dejando abierta la opcion de decir que no (“¢Te parece bien si pa-
sas con uno de los psicologos patra platicar con él/ella?”). Nadie
decling, pero si hubo un porcentaje que, al invitarlos a una segunda
entrevista, dijeron que no.

3. Acerca de la interpretacion de las respuestas de los cuestionarios, la
preparacion de los evaluadores, asi como quiénes eran las personas que
entrevistaban a los estudiantes a profundidad una vez que se identificaba
que presentaban un cuadro psiquidtrico relevante.

El instrumento que se utilizé fue el autorreporte, el cual establece
los puntos de corte para indicar la presencia significativa de un sin-
toma evaluado. La aplicacion fue realizada por alumnos de segundo
afio de la carrera de psicologia de la Universidad Andhuac, Cancun.
La capacitacion necesaria para la aplicacion de este cuestionatio es
minima, ya que la labor de los estudiantes universitarios era entregar
las encuestas, monitorear que cada quien respondiera la suya y aclarar
cualquier duda. En una capacitacion previa se reviso el instrumento,
pregunta por pregunta, para que todos tuvieran claro el significado de
cada pregunta, y practicaron cémo explicarlas a adolescentes, a nivel
secundaria, acorde a su nivel educativo, lenguaje e idiosincrasia cultu-
ral (verbigracia, la pregunta 47 dice: “¢En las tltimas dos semanas, Jte
has lastimado a propésito sIN la intencién de suicidarte (practica de
cutting)? Por ejemplo, cortarte, pegarte, quemarte o rasgufiarte, etcéte-
ra”. De hecho, en la capacitacién discutimos la diferencia entre intento
70 letal suicida y autolesion no suicida).
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Una vez aplicados los instrumentos, éstos se analizaron de dos
maneras: 7) se capturaron los datos para crear la base de datos con
estadisticas generales, y 2) se calificaron los cuestionarios identifi-
cando la presencia de problemas significativos acorde a las pun-
tuaciones de corte. Sirva como ejemplo el siguiente: Sujeto 1, fe-
menino, 14 afios, depresion con ideacién suicida, ansiedad social y
violencia intrafamiliar. Con base en este analisis se seleccionaron los
alumnos candidatos a una entrevista diagnostica.

Para la entrevista diagnodstica participaron alumnos del dltimo
afio de la carrera de psicologfa de la Universidad Andhuac Can-
can, la Universidad del Sur y de la maestria en terapia cognitiva
impartida por el Centro de Psicoterapia Cognitiva. El prerrequisito
para entrevistar fue: @) tener conocimiento en psicopatologia y en
psicologia del desarrollo, y ) cumplir con 15 horas de capacitacion
en entrevista diagnodstica con base en los criterios del Dsm 5. Esta
capacitacion fue impartida por personal con amplia experiencia en
psicopatologia (docentes de la maestria).

Los casos fueron clasificados segin su gravedad (consideran-
do el nimero y gravedad de los sintomas reportados en el instru-
mento). Los casos “graves” fueron entrevistados por alumnos de
nivel maestria y los casos “moderados” fueron entrevistados por
estudiantes de licenciatura (ej. de un caso grave: Ideacion suicida
con intento previo, depresioén, consumo de alcohol y violencia in-
trafamiliar; caso moderado: Depresion con ansiedad social). Cabe
mencionar que cada 15 dfas todos los participantes contaban con
supervision para asegurar la fidelidad de los diagnésticos.

4. Sobre el apoyo a los estudiantes que presentaban
un cuadro psiquidtrico relevante.

Para los casos con sintomas significativos utilizamos dos estrate-
glas: canalizacién y seguimiento. En casos donde era necesario con-
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tar con el apoyo familiar se obtuvo el consentimiento de los ado-
lescentes, los directores del plantel citaron a los familiares y se les
ofrecieron opciones de instituciones para recibir el apoyo necesario
(¢j. Las UNEME cercanas a su hogar, DIF). Algunos alumnos fueron
referidos a instancias publicas de atencién (sin costo, por supuesto),
como Centros de Integracién Juvenil, y otros alumnos recibieron
seguimiento por los mismos alumnos de maestria que los evaluaron
(voluntaria la decision de los alumnos de maestria). En estos casos,
los adolescentes recibieron entre 4 y 12 sesiones de terapia cogniti-
vo-conductual, donde se constat6 algun beneficio. De hecho, esta
ultima fue la opcién mas elegida, al grado en el que estudiantes de
licenciatura también se dedicaron a dar seguimiento. En estos casos,
la supervision se realizo de manera semanal para asegurar la adecua-
da implementacién del modelo de consejerfa (el codigo de ética del
psicologo establece que aquellos alumnos no titulados pueden dar
consejeria siempre y cuando estén bajo supervision de un profesio-
nal con cédula, quien se convierte en el responsable). Entrevista-
mos a 215 alumnos de los cuales 20% refirié o no tener problemas
0 no querer regresar a una segunda entrevista; 20% fue canalizado a
otra institucion y el restante 60% tuvo como minimo cuatro sesio-
nes de consejerfa 0 acompafiamiento psicolégico dentro del plantel
por uno de los participantes del proyecto. El impacto positivo de
este acompafiamiento se constaté mediante la evaluacion clinica de
los sintomas y la experiencia subjetiva de los adolescentes (que ellos
refirieran como se iban sintiendo).

5. Sobre el consentimiento para evalnar y, en su caso, tratar
a los estudiantes. Por ejemplo, las antoridades escolares,
responsables legales de los estudiantes, etcétera.

En toda etapa del proceso tuvimos el consentimiento de las auto-
ridades escolares (director), padres de familia o responsable legal,
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alumnos y comité de ética del Centro de Psicoterapia Cognitiva

(equipo que aprueba los proyectos en los que se participa).

6. Sobre las medidas que se tomaron para salvagnardar el bienestar
de los estudiantes y minimizar cualquier riesgo que podrian

correr al participar en el estudio.

Los posibles riesgos que consideramos y las estrategias implemen-

tadas fueron:

a)

b)

d)

La posibilidad de que los alumnos sean sujetos de rechazo
social al hablar con un psicoélogo. Aunque debemos destacar
que la participacion de los alumnos fue voluntaria. Con grata
sorpresa encontramos que la respuesta de los alumnos fue
la opuesta de lo esperado, en el sentido de que ellos mismos
buscaban participar o ser entrevistados, e incluso esperaban
con ilusién el dia que les tocaba ver a su psicologo.

El riesgo de que al abordar temas sensibles (como el sui-
cidio), en vez de ayudar, les afectara. Un mito comun pero
desacreditado es que hablar del suicidio puede “datle” la
idea a alguien. La realidad es que las personas con ideacion
suicida encuentran alivio al poder expresar sus problemas,
ya que los pensamientos han estado ahi (véase la siguiente
respuesta).

Para aumentar las probabilidades de éxito del seguimiento
se siguieron protocolos con evidencia para el tema y se su-
perviso el proceso para su correcta implementacion.

El proceso de seleccion a seguimiento o canalizacién tuvo
el fin de que cada alumno recibiera un apoyo que le brinda-
ra un beneficio.

En la medida de lo posible se hizo participe a algin fa-
miliar.






Un siglo de reformas sociales
en México: balance historico,
rezagos soclales y desatios
pendientes
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Resumen

Este trabajo ofrece un analisis del proceso de formacién del Es-
tado social mexicano que se originé hace casi un siglo con la pro-
mulgacion de la Constitucion de 1917. Tomando como punto de
partida el texto original de este ordenamiento juridico, particular-
mente en lo que se refiere a las atribuciones que otorgé el Estado
para intervenir en el desarrollo econémico y social del pais, a con-
tinuaciéon se presenta una reconstruccion de las principales refor-
mas instrumentadas por el gobierno federal, poniendo el acento en
las politicas y programas que han marcado el devenir de la politica
social en cuatro grandes periodos de la historia, que inician con el
primer gobierno constitucionalista, el de Carranza, y culminan con
las dos dltimas administraciones surgidas de la alternancia politica.
Finalmente, en el apartado de conclusiones se realiza una reflexion
sobre los alcances del actual sistema de proteccion social, haciendo
hincapié en las condiciones de exclusién y pobreza que imperan en
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nuestro pafs, asi como en las propuestas del nuevo gobierno y los
desafios que debera enfrentar para avanzar hacia la construccion de
una politica social incluyente y solidaria.

Introduccion

En poco mas de dos afios habra de cumplirse un siglo desde que
el Estado mexicano se constituyé formalmente como uno de los
primeros en el mundo en adoptar los principios basicos que de-
finieron al Hstado social de derecho. Fue precisamente el 5 de fe-
brero de 1917, con la promulgacion de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, cuando quedé institucionalizado
un modelo de nacién que, contrariando los fundamentos del /aissez
faire, laissez passer dominantes en aquella época, otorgd a los pode-
res publicos facultades para intervenir en practicamente todos los
aspectos de la vida econémica y social del pafs, con el propédsito
central de reducir las inequidades y favorecer la justicia social.

Como una manera de reflexionar en torno a su importancia his-
torica y al proceso de construccion del sistema de bienestar que
originé hace casi 100 afios, en este trabajo nos proponemos realizar
este recorrido poniendo el acento en las politicas y programas que
han marcado el devenir de la politica social en diferentes periodos
de la historia, asi como en los principales retos que aun persisten
para culminar la construccion de un Estado de bienestar que ga-
rantice el pleno ejercicio de los derechos sociales a gran parte de la
sociedad mexicana que permanece al margen de los beneficios del
desarrollo social.

Para llevar a cabo esta indagacion hemos acudido al uso de la
mayor cantidad de fuentes documentales disponibles (juridicas, aca-
démicas y estadisticas) con el fin de incorporar al analisis los facto-
res de mayor peso para explicar la 16gica de la intervencion publica,
particularmente en la construccion de las politicas de bienestar. Las
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politicas que fueron incluidas en el estudio aluden a todas las areas
de intervencion social consideradas como responsabilidad de Es-
tado en las naciones que cuentan con sistemas de bienestar avan-
zados; es decir, los servicios sociales basicos (educacion, salud y
vivienda), la seguridad social (pensiones y seguros contra riesgos en
el trabajo) y la asistencia a grupos marginados.

Para cumplir con los objetivos trazados hemos dividido el trabajo
en tres grandes apartados: en el primero precisamente se explican las
bases constitucionales que dieron origen al Estado social de derecho
en 1917, estableciendo los fundamentos y los alcances de la interven-
cién estatal considerados en el texto original, tanto en la regulacion de
las actividades econémicas como en la promocién y provision de set-
vicios de bienestar; en la segunda seccion se exponen, en una primera
parte, los argumentos que sustentan nuestra propia periodizacion de
la historia del desarrollo social en México, y enseguida se hace un
recuento de las principales reformas sociales implementadas por
la federacién en cuatro grandes periodos, que inician con el pri-
mer gobierno constitucionalista, el de Carranza, y culminan con
las dos dltimas administraciones surgidas de la alternancia politica;
finalmente, en el apartado de conclusiones se ofrece una reflexion
general sobre los alcances del actual sistema de proteccion social,
haciendo hincapié en las condiciones de exclusiéon y pobreza que
imperan en nuestro pafs, asi como en las propuestas del nuevo go-
bierno y los desafios que deberd enfrentar para avanzar hacia la
construccion de una politica social incluyente y solidaria.

El origen del Estado social mexicano:
la Constitucion de 1917

La Revolucion Mexicana y su posterior formalizaciéon constitucio-
nal sentaron las bases para la conformacion de un orden normativo
cualitativamente distinto al que prevaleci6 hasta el inicio de la lucha
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armada en 1910. La Constituciéon de 1917,' sin negar los princi-
pios liberales impulsados durante la Reforma en 1857, introdujo
nuevos elementos para generar un sistema econémico socialmente
mas justo. A la par que se garantizaba el respeto a los derechos
individuales, se abrfa un amplio campo de intervencién estatal en
la dindmica de los procesos econémicos y sociales (Ruiz y Valadés,
1983; Sayeg, 1991; y Gonzalez, 1983: 112-122). La intervencién fue
considerada como un instrumento del Estado para promover la
defensa del “interés publico”, la “distribucién equitativa de la ri-
queza” o para evitar que “se ofendan los derechos de la sociedad”.
Con estos principios no se ponia en duda la existencia y desarrollo
de formas capitalistas de produccién; no obstante, y contratio a
la ideologia del laissez-faire, se atribuy6 a la funciéon reguladora del
Estado cualidades para reducir las desigualdades sociales inherentes
a las relaciones de mercado.

Las principales modalidades de intervencién econémica con-
sideradas en el texto original de la Constituciéon otorgaron a los
poderes publicos capacidad para:

—APLICAR POLITICAS AFINES AL MANEJO DE LA ECONOMIA (arts.
4, 28, 73 y 131). Ademas de las tradicionales facultades en
materia impositiva y de seguridad nacional se atribuy6 al
Estado potestad para limitar la libertad de empresa (art. 4),
administrar monopolios publicos, evitar la existencia de pti-
vados y castigar practicas especulativas (art. 28), imponer
aranceles al comercio exterior y vigilar la libre circulacién en
el mercado interior (art. 131); legislar sobre minerfa, comet-
cio e instituciones de crédito; y controlar la politica moneta-
ria por medio de la creacion de un banco central (art. 73).

—DECIDIR SOBRE LA DISTRIBUCION SOCIAL DEL TERRITORIO Y
DE LOS RECURSOS NATURALES, EXPROPIAR Y DEFINIR LAS MODA-

! El texto original de la Constitucién de 1917 puede consultarse en [http://
www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum/crEuM_orig_05feb1917.pdf].
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LIDADES DE LA PROPIEDAD PRIVADA (art. 27). A partir de estas
capacidades, el Estado —como depositario de los derechos
de la nacién— estaria facultado para regular el mercado del
suelo, proteger la propiedad comunal, llevar a cabo la resti-
tucién y la reparticion de tierras y aguas en el medio rural,
desarrollar politicas de poblamiento y de su ordenacion en
el territorio nacional, y realizar expropiaciones de empresas
explotadoras de recursos naturales (de manera sobresalien-
te, de petrdleo, minetfa y electricidad).

—REGULAR MERCADOS DE TRABAJO (art. 123). En el terreno
laboral, el propésito de la intervenciéon consistié en esta-
blecer las condiciones minimas (en términos de obligacio-
nes y derechos) por las que debian regirse los contratos de
trabajo de los “obreros, jornaleros, empleados, domésticos
y artesanos”. Hsta funcién otorg6 al Estado un papel de
primer orden en la mediacion de los conflictos laborales y
en la tutela de los derechos del trabajador.

Este conjunto de atribuciones constitucionales permitieron eri-
gir a los poderes publicos como ejes rectores de la economia nacio-
nal. Sobre esta base los sucesivos gobiernos federales emprendieron
ajustes legislativos con el fin de adecuar las normas a sus estrategias
de gobierno. La formacién de un sistema de economia mixta, re-
gulado por politicas y empresas publicas, fue una de las principales
resultantes de la intervencion econémica del Estado (Ayala, 1988;
Carrillo y Garcfa, 1983; Villarreal, 1988).

Los compromisos con la sociedad se extendieron en la Cons-
titucién a la promocion de un conjunto de servicios de bienestar.
En el disefio original, la provisién de cada uno de estos servicios
(para ese entonces: educacion, salud, vivienda y seguridad social)
aludia a una mezcla de responsabilidades compartidas entre los
principales agentes del cambio social; es decir, las instituciones de
gobierno, los patrones y las clases trabajadoras. Con ello, la aplica-
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cion de las politicas de bienestar se hizo depender de estructuras
mixtas de instrumentacién con posibilidades de cobertura social
diferenciadas.

En cuanto a los SERVICIOS DE EDUCACION Y SALUD se respon-
sabiliz6 a los empresarios de buena parte de su oferta social (art.
123). En el caso de la educacion, el Estado garantiz6 tnicamente
la gratuidad de la enseflanza primaria impartida en los estableci-
mientos oficiales y la regulacién de las escuelas particulares (art.3).
En materia de salud, se dot6 a las autoridades responsables (al
Consejo de Salubridad General y al Departamento de Salubridad,
ambos dependientes de la Presidencia de la Republica) sélo de fa-
cultades para establecer medidas preventivas en los casos de epi-
demias, invasion de enfermedades exéticas, alcoholismo y droga-
diccion (art. 73, fracc. xvI). Si consideramos su probable alcance
social, estas politicas presentan serias limitaciones de arranque;
en sentido estricto no se establece el principio de la universali-
dad en su cobertura. Desde este punto de vista, los compromisos
constitucionales en educacién y salud no pueden ser considera-
dos, en este momento, como derechos sociales. Mientras que la
garantia social de recibir educacién basica gratuita se sujeta a la
capacidad de los planteles publicos, el acceso a la salud se limita a
las acciones preventivas que pueda desarrollar el gobierno y a la
asistencia sanitaria que los empleadores oferten para beneficio de
sus comunidades.

Los avances en materia laboral extendieron la participacion
estatal a otros dos importantes campos del bienestar publico: se
considerd de wtilidad social la creacion de un incipiente sistema de
SEGURIDAD SOCIAL y el fomento de cooperativas para la construc-
cién de VIVIENDAS POPULARES (art. 123). En estos servicios, el sec-
tor publico sélo se comprometia a promover la creacion de cajas
de seguros populares y cooperativas de vivienda, mientras que la clase tra-
bajadora debia absorber los costos de su puesta en marcha y ope-
racién. Los empresarios, por su parte, apoyarian desde el mercado
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inmobiliario subsidiando viviendas en renta para sus trabajadores
y solo tendrian la obligacion de pagar indemnizaciones en los ca-
sos de accidentes en el trabajo o de enfermedades profesionales
(art. 123). Tampoco en estos dos casos se estipuld el derecho de
todos los trabajadores a acceder a sistemas de protecciéon contra
riesgos (por enfermedad, invalidez, muerte o desempleo) y a una
vivienda familiar digna.

Como puede desprenderse, a diferencia de las amplias potesta-
des que se le atribuyen al Estado en materia de intervencién econé-
mica, los compromisos de las politicas sociales ocuparon un lugar
secundario en el texto constitucional. Con excepcion de las funcio-
nes sanitarias preventivas, que resultan la tnica facultad de bienes-
tar exclusiva de la federacion, las posibilidades de impacto general
de las otras politicas se condicionaron al crecimiento del aparato
publico (en educacién primaria), a las aportaciones de la clase tra-
bajadora (en seguridad social y construccion de viviendas) y a la res-
ponsabilidad que se le asigno a los patrones de proporcionar, a sus
trabajadores y comunidades de influencia, educacién, servicios pet-
sonales de salud y viviendas en renta. L.a mayor parte de los benefi-
cios de estas politicas, incluyendo los que se derivan de las reformas
laborales, se orientarfan a los sectores sociales emergentes de los
procesos de industrializacion y urbanizacion. Para el medio rural,
las alternativas mas solidas y con posibilidades reales de aplicacién
tendian a solucionar problemas derivados de la tenencia de la tierra,
los despojos y el repartimiento, asi como de algunas condiciones
de trabajo que mediaran bajo contrato. En este ultimo caso, la de-
claracién de inconstitucionalidad de las formas de pago de salarios
basadas en el sistema de “la tienda de raya” ayudaba a solucionar
uno de los principales problemas de los trabajadores agricolas (art.
123, fracc. x). No obstante, estas limitaciones de arranque, el mo-
delo que se origina con la Constitucién de 1917 permitié iniciar la
construccion de una organizacion estatal comprometida en tutelar
el bienestar general de la sociedad.
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Los periodos del desarrollo social

Como se ha dicho, los derechos sociales asociados a los bienes y ser-
vicios tipicos del Estado de bienestar no ocuparon un lugar en el
texto original de la Constitucion. Los compromisos gubernamentales
que se desprenden de su articulado se encuentran sujetos a limitacio-
nes de cobertura (en educacion primaria), a objetivos elementales (en
el caso de la salud preventiva), a las aportaciones de los trabajadores
(en seguros y viviendas) y a una cierta confianza en el papel de los
empresarios como proveedores de algunos de estos servicios. Estas
caracteristicas del modelo constitucional permiten entrever, por un
lado, la debilidad financiera y administrativa que de inicio padecia el
aparato de gobierno. Por otra parte, considerando sus avances mads
significativos, se puede concluir que las demandas y problemas so-
ciales de mayor peso se encontraban en otros espacios de las accién
publica: la regulacion de los mercados de trabajo, la formalizacion y
aplicacion de derechos laborales y la distribucion de la riqueza nacio-
nal. Ademas, en las percepciones de la época las politicas de bienestar
apenas comenzaban a ocupar un lugar relevante en las agendas de
los gobiernos occidentales (Rubio, 1991: 90). Entre otras cosas, éstas
fueron algunas de las principales causas que redujeron el potencial
reformista de este evento legislativo en materia de desarrollo social.
En los afios subsecuentes se introdujeron modificaciones cons-
titucionales con el propdsito de ampliar las responsabilidades pu-
blicas con el bienestar hasta la incorporacién definitiva de los dere-
chos sociales: a la educacion primaria en 1934, a la seguridad social
en 1974, al trabajo en 1978, a la salud y a la vivienda digna en 1983
y a la instruccion secundaria en 1993. Estos avances legislativos nos
permiten establecer que la integracion de la mayorfa de los derechos
universales aceptados en las sociedades desarrolladas es un hecho
reciente en nuestro pafs. A lo largo de la historia la inexistencia
de compromisos contractuales que obligaran al Estado a desplegar
politicas nacionales de bienestar otorgd a los gobiernos la posibilidad de
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graduar el alcance de su intervencién, definir nuevas prioridades o,
incluso, cancelar avances previos. Con estos margenes de maniobra
inici6 a partir de 1917 la institucionalizacién de un modelo de Esta-
do cuyo mandato central fue, por lo menos formalmente, proteger
el interés general.

Para analizar el proceso de construccion del Estado social en nues-
tro paifs hemos acudido a una periodizacion que, con algunos matices,
recoge las propuestas que han elaborado diversos autores en el cam-
po del desarrollo econémico. También hemos procurado someter a
discusion nuestra propia periodizacion con algunas otras que se han
publicado en el ambito especifico del desarrollo social (Tabla 1).

Para facilitar la exposicion dividimos los casi 100 afios de his-
toria comprendidos en este estudio en sélo cuatro grandes perio-
dos que, a nuestro entender, dan cuenta de los principales cambios
de énfasis o de orientacién en el manejo de la politica social. El
primero, que va de 1917 a 1940, se inicia con el primer gobierno
constitucionalista, el de Carranza, y se concluye con uno de los mas
emblematicos en la historia moderna del pais: el cardenista. Si bien
en estos 23 aflos, como veremos, se presentan escasas reformas so-
ciales de envergadura (entre las que destacan la creacion de la Secre-
tarfa de Educacion Publica, en 1921, y de la Secretarfa de Asisten-
cia Pablica —el primer antecedente de la Secretarfa de Salud—, en
1937, y el establecimiento del derecho social a la educacion primaria
en 1934), su importancia estriba en las medidas y acuerdos que po-
sibilitaron la paulatina estabilizacién econémica y politica del pais
tras la conclusiéon del movimiento revolucionario iniciado en 1910.
Un dato que revela las prioridades de la época es que fue hasta 1938
cuando, por primera vez desde 1917, el gasto social superé al mili-
tar, colocandose como la segunda partida en los presupuestos, s6lo
por debajo de los gastos de tipo econémico.”

> A lo largo de este trabajo se hard referencia a datos relacionados con los
gastos federales y el PIB, que estdn referidos a dos series construidas a partir de
diversas fuentes documentales y las cuales se agregan al final de este documento
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Es en el segundo periodo, que abarca de 1941 a 1972, cuando se
definen los rasgos y las instituciones centrales de nuestro actual régi-
men de bienestar. Precisamente en los primeros afios de la década de
1940 comienza una marcada reorientacion de las politicas publicas y
sus recursos hacia los requerimientos del crecimiento industrial, que
se mantendria hasta el inicio de la década de 1970. Desde el punto
de vista de la politica social, la adopcion del sesgo para favorecer
la industrializacion se concreté principalmente a través de la crea-
ci6én del mvss en 1943, que tuvo entre sus beneficiarios iniciales s6lo
a los obreros de empresas privadas o paraestatales que laboraban
bajo contrato. A este primer paso le siguid, en afios subsecuentes, la
creacion del ISSSTE para la proteccion de los servidores publicos de la
federacion y la ampliacion de la cobertura del mvss a otras categorias
de trabajadores, principalmente del ambito urbano, entre los que so-
bresalen los empleados bancarios y de segutos.

Si bien resulta aparentemente arbitrario concluir e iniciar un pe-
riodo casi a la mitad de una administracién, considerando las ca-
racteristicas del presidencialismo mexicano, en este caso se justifica
en la medida de que es en 1972 cuando finaliza, con la creacion de
los fondos de vivienda vinculados a la seguridad social (Infonavit
y Fovissste), el disefio del andamiaje institucional vinculado a la in-
dustrializacion e inicia en 1973 un intento por ampliar la cobertura
de la politica social en el campo mexicano. Como parte de esta
orientacién se promovieron reformas legislativas en el ambito de la
seguridad social y se instrumentaron varios programas nacionales
de combate a la pobreza rural —el Programa Integral para el Desa-
rrollo Rural (Pider), la Coordinacién General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar) y el Sistema
Alimentario Mexicano (saM), entre los mas destacados—.

Hste tercer periodo finaliza tragicamente en 1982, cuando se
desata una crisis econémica que se extendié por varios aflos, y con

como anexos 1y 2. Todos los datos de estas tablas se presentan deflactados, por lo

que las alusiones a tasas de crecimiento son en términos reales.
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él también concluye una larga etapa de construccion del régimen de
bienestar mexicano. Si bien la politica social impuesta desde la dé-
cada de 1940 habia estado supeditada a la estrategia de la industriali-
zacion, tanto en los postulados y enmiendas constitucionales como
en el discurso politico y en el propio devenir de la politica social se
podia entrever algun tipo de aspiracion universalista.” En la 16gica
subyacente, se suponia que la generalizaciéon de la proteccién social
se darfa a través del cumplimiento de metas intermedias de inclu-
si6n, al modo de una locomotora a la que se le van adicionando
vagones o compartimentos institucionales: en el primero, tendrian
acomodo los trabajadores formales de la industria, la banca y los
servicios; en el segundo, los empleados publicos, y finalmente, los
no asalariados y campesinos.

A raiz de la crisis de 1982 y sus inmediatas repercusiones pre-
supuestales (con una caida de 16 y 30% del gasto federal progra-
mable y en desarrollo social, respectivamente, en 1983), la logica
de la gradualidad se rompe e inicia un cambio de ruta en la orien-
tacion de la politica social que, en principio, significé el desman-
telamiento o liquidacién de la mayor parte de los programas de
apoyo a los pobres rurales y la eliminacién paulatina de los subsi-
dios a la produccion agricola y a la alimentacién popular. En este
ultimo periodo, que se extiende hasta nuestros dias e incluye a los
dos gobiernos surgidos de la alternancia politica, se puede decir
en forma muy sintética que el régimen de bienestar pasé de ser un
proyecto universalista inacabado a otro en el que la politica social
asume una posicion deliberadamente limitada, residual y compen-
satoria (Barba, 2004).

’ Estas peculiaridades, que de acuerdo con Duhau (1997: 4) predominaron
en Latinoamérica hasta la década de 1970, han llevado a ubicar a este modelo de
bienestar como una forma de universalismo fragmentado (Duhau, 1995) o estra-
tificado (Gordon, 1999), o como un Estado de bienestar rezagado u ocupacional
(Ordénez, 2002) o de seguridad social limitada (Malloy, 1986).



UN SIGLO DE REFORMAS SOCIALES EN MEXICO 163

De la Constitucion de 1917 al Cardenismo

Las escasas medidas de politica social adoptadas durante este pe-
riodo se fueron instrumentando de manera gradual, ampliandose a
medida que la economia se recuperaba de los estragos de la guerra
y la depresion internacional, se estabilizaba el sistema politico y se
reconstitufa la organizacion del gobierno federal. Ademas de la de-
bilidad financiera del Estado (con un presupuesto de 4.6% respecto
del 1B en 1921) y de la incapacidad de la economia para crecer (en
promedio 0.7% anual entre 1921 y 1934) y aportar nuevos recursos,
la federacion enfrentaba dos grandes problemas: la deuda publica
y la inestabilidad politica y militar. El reconocimiento de las deudas
contraidas durante la lucha revolucionatia (entre 1910 y 1919) y la
necesidad de las fuerzas vencedoras de mantener un gasto militar
relativamente elevado para enfrentar los constantes levantamien-
tos armados (siete en total, el tltimo en 1938), impedian introducir
nuevas funciones al ambito publico. En términos de empleo, los
militares representaban 84% de los trabajadores federales en 1920
(Blanco, 1995: 115). Todavia en 1925 el costo de ambos compo-
nentes (deuda y gasto militar) en el presupuesto resultaba superior
a 57% del total.

En estas condiciones, los primeros gobiernos posrevoluciona-
rios concedieron poca importancia a la politica social, ajustando
sus acciones a las responsabilidades impuestas por la Constitucion.
Entre 1917 y 1933 se crean sélo las dependencias centrales que se
encargarfan de aplicar las medidas sanitarias preventivas —el Con-
sejo de Salubridad General (csG) y el Departamento de Salubridad
Publica (Dsp), ambas en 1917— y proveer educacién primatia gra-
tuita en todo el territorio nacional —Ila Secretaria de Educacion Pua-
blica (sEP) en 1921—. Un hecho importante de este periodo, que se
aproxima al ambiente de preocupacién internacional, fue el inicio
de las discusiones en torno a la seguridad social que propiciaron la
modificacién al articulo 123 constitucional en 1929, en la cual se de-
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cret6 de “utilidad publica la expedicién de la Ley del Seguro Social”
(Lss), la cual debia regular los seguros de invalidez, vida, cesacién
involuntaria del trabajo, accidentes y de enfermedades (DOF, 6 de
septiembre de 1929).* Sin embargo, la expedicion de dicha ley, que
serfa el preambulo para la creacién de una instituciéon publica, fue
aplazada 14 afios (es decir, hasta 1943) debido a la falta de acuerdo
entre los trabajadores, empresarios y gobierno sobre la distribucion
de los costos contemplada en diversos proyectos (Brachet, 1996:
98-102). Lo tnico que pudo concretarse en estos afios fueron los
sistemas de pensiones civiles y militares en 1925.

Hacia principios de la década de 1930, aunque ya habian creci-
do en importancia todos los indicadores de la politica social, sus
dimensiones segufan siendo limitadas. Sus objetivos se reducfan a
extender la educaciéon primaria; promover la creacién de unidades
sanitarias no especializadas y la instrumentaciéon de medidas pre-
ventivas; y garantizar una pension a los empleados civiles y militares
de la federacion. En sus aspectos cuantitativos, la expansion de es-
tos compromisos estatales requirié de un crecimiento constante del
gasto social, que se mantuvo (con excepcion de 1932 y 1934) aun
durante los afios mas dificiles de la depresion internacional de 1929.
No obstante estos avances, el presupuesto dedicado al bienestar en
ningiin momento fue superior a 1% del p1B y los efectivos militares
segufan representando en 1934 casi la mitad (48.9%) de los emplea-
dos federales (Blanco, 1995: 115).

En 1934, Lazaro Cardenas asume el poder y promueve durante
su mandato, ya con una situacién econémica y politica relativamen-
te mas estable, dos importantes cambios en materia de politica so-

* Alo largo del documento se haré referencia a la fecha en la que se publicaron
en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) las reformas constitucionales, asi como
diversas leyes reglamentarias. Las publicaciones originales pueden consultarse en
la pagina de la Camara de Diputados [http://www.diputados.gob.mx/Leyessiblio/
dofhtm], asi como en la de la Secretarfa de Gobernacion [http://www.dof.gob.

mx/].
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cial: en primer término, formaliza en el articulo 3° constitucional el
derecho social a la educacién primaria, adicionando al principio de
la gratuidad el de la obligatoriedad (DOF, 13 de diciembre de 1934);
en segundo lugar, funda la Secretarfa de Asistencia Puablica (sap, en
1937) con el objetivo de procurar atencién médica y alimentos a
nifios y a sectores marginados de la sociedad (Gonzalez, 1985: 281).
Otras actividades que formaron parte de la politica social cardenista
fueron las relacionadas con el aliento a la produccion de basicos
en el campo y el abasto suficiente y accesible a los consumidores,
sobre todo del Distrito Federal. Segun diversos estudios, el hecho
de que en este gobierno —que finaliz6 en 1940— tampoco pudiera
aprobarse la Lss se debi6 en dltima instancia a los problemas econé-
micos que surgieron con la nacionalizacién de la industria petrolera,
en 1938 (Coplamar, 1983: 118; y Brachet, 1996: 108). Los tnicos
segmentos de poblacién que pudieron acogerse a la proteccion de
la seguridad social en este sexenio fueron los ferrocarrileros, pe-
troleros y electricistas; es decir, los trabajadores que habian sido
incorporados al sector paraestatal a través de las politicas de zacio-
nalizacion o mexicanizacion de sus empresas.

En conjunto, la politica social del cardenismo exhibe un com-
portamiento ascendente en todas sus variables. Sus avances mas
importantes radican en el reconocimiento de la educacion pri-
maria como un derecho social y en la aceptacion de la asistencia
publica como un compromiso de gobierno. Ambos propésitos se
tradujeron en medidas de politica muy concretas que se expresan
en la creacién de instituciones y dependencias, en la obra publica
y en el aumento de sus presupuestos y trabajadores. En 1938, por
primera vez el gasto social superd al militar, colocandose como
la segunda prioridad en los presupuestos, sélo por debajo de los
gastos de tipo econémico. No obstante, en la perspectiva de in-
dicadores mas amplios y de los problemas sociales resueltos por
la politica social durante este gobierno, se observa que aun existe
una capacidad de intervencion limitada.
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Aunque los gastos sociales fueron casi 95% superiores en 1940
respecto de los ejercidos en 1934, su volumen sigui6 representan-
do un bajo porcentaje (1.4%) como proporcién del pis. Por otro
lado, no obstante que existen logros imputables a las actividades
del Estado en pro del bienestar, como el aumento de la esperanza
de vida de mujeres y hombres, la caida de la mortalidad y la dismi-
nucién del analfabetismo —por los valores que siguen tomando
estos indicadores al final del sexenio— se puede establecer que las
dimensiones de los problemas nacionales superaban por mucho la
oferta de los servicios publicos. En educacion primaria, el unico
derecho social reconocido, la matricula escolar apenas alcanzé a
cubrir a 45% de la poblacién entre 6 y 14 afios de edad y sélo 11%
de mayores de 15 afios habia completado este nivel educativo en
1940 (Coplamar, 1985: 24 y 50).

La politica social de la industrializacion: 1940-1972

Desde muchos puntos de vista, a partir de la década de 1940 co-
mienza en México una marcada reorientacion de las politicas pu-
blicas y sus recursos hacia los requerimientos del crecimiento in-
dustrial, que se mantendria hasta el inicio de la década de 1970.
Este sesgo, ademas de definir el modelo de politica social adoptado,
contribuyé a acentuar las desigualdades generadas por el proyecto
economico. En materia de politica econdmica, a lo largo de seis ad-
ministraciones federales (incluida la de Luis Echeverria, 1970-1976)
se desarrollaron medidas para favorecer el crecimiento industrial
en medio de un esquema de economia mixta en creciente protec-
cion (Garza, 1985; Cordera, 1981; Perzabal, 1988; Angeles, 1978;
Martinez del Campo, 1985; y Villarreal, 1988). Para impulsar la in-
dustria, los gobiernos realizaron fuertes inversiones en petroleo,
electricidad y comunicaciones (telégrafos, teléfonos, ferrocarriles y
carreteras), reformaron las leyes, y usaron los aranceles y el tipo de
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cambio para desalentar la competencia de productos extranjeros.
El impulso a la industria busco generar condiciones favorables para
las inversiones de origen nacional, privadas y estatales (Wionczek,
1986: 231-253). El complejo entramado de empresas paraestatales
que fueron surgiendo al amparo de la economia mixta ayudé al de-
sarrollo industrial con nuevos financiamientos, con el otorgamiento
de subsidios publicos al consumo de energfa, servicios (entre los
que se incluyen los de bienestar) e insumos o, como mas tarde su-
cedio, con el rescate de algunos fracasos privados. Finalmente, con
las inversiones en obra publica e infraestructura (en carreteras y
comunicaciones, cuencas fluviales, servicios urbanos, entre otros),
la federacion contribuy6 a mejorar los flujos de mercancias, infor-
maciéon y mano de obra y a ampliar el equipamiento de los grandes
centros industriales, para ese entonces ciudad de México, Guadala-
jara, Monterrey y Puebla.

Desde el punto de vista de la politica social, la adopcion del sesgo
para favorecer la industrializacion se concret6 en 1943, a través de la
aprobacion de la 1ss, es decir, del estatuto fundacional del Instituto
Mexicano del Seguro Social (1mss), cuya finalidad fue ofrecer seguros
contractuales-contributivos contra los riesgos de la vida y la vejez a
amplios sectores de la poblacién, particularmente a los obreros de la
joven industria manufacturera nacional (DOF, 19 de enero de 1943).
En forma paralela, en ese mismo afio se fusionan en una sola depen-
dencia, que llevaria el nombre de Secretaria de Salubridad y Asisten-
cia (ssA), las agencias que estaban encargadas de la salud preventiva
(Dsp) y de la asistencia social (SAP). De acuerdo con la estrategia gu-
bernamental, estas instituciones jugarfan un papel complementatio
al proveer sus servicios a dos poblaciones distintas: la ssA dedicada a
atender la salud de los indigentes y menesterosos, y el miss obligado
a proteger a los trabajadores que tuvieran alguna relacién formal de
trabajo en aspectos de sanidad y prevision social.

Por lo menos formalmente, con estos dos sistemas, el Estado
mexicano se acercaba a las reformas sociales emprendidas en los
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paises avanzados durante el periodo entre guerras, incluso, si to-
mamos en cuenta el compromiso de universalizar la educacién pri-
maria, se puede afirmar que habia superado a algunos de ellos (a
Estado Unidos, por ejemplo). Sin embargo, a diferencia de lo que
ocurrié en Europa una vez finalizada la guerra, la politica social que-
d¢6 varada durante mas de una década en las fronteras que de origen
le fueron impuestas. Las limitaciones de mayor peso radicaban en
las restricciones que contenia la legislacion de la seguridad social.
Dado su estricto caricter contractual-contributivo, el aseguramien-
to obligatorio al 1Mss se redujo al subconjunto de trabajadores que
laboraba bajo contrato en empresas paraestatales, privadas o de ad-
ministracién social; para el resto de la sociedad, que eran la mayoria,
s6lo aceptaba la posibilidad de contratar seguros voluntarios. Re-
sulta sobresaliente que dentro de los excluidos de la obligatoriedad
se encontraran los empleados puiblicos de la federacion, quienes
apenas contaban con las prestaciones que les otorgaba la Direccion
General de Pensiones Civiles (DGPC) establecida en 1925.° En suma,
en esta primera etapa el vss fue concebido siguiendo los pasos de la
politica econémica para proteger a los trabajadores de la industria.
Como consecuencia, las crecientes aportaciones estatales al 1Mss,
que provenian de la tributacion general, se convirtieron en un sub-
sidio a la industrializacion, las cuales, ademas, tendieron a desplazar
de las prioridades a los servicios asistenciales, que pasaron por una
etapa de estancamiento.

Hsta orientacion serfa modificada parcialmente durante la dé-
cada de 1950 con la adopcion de nuevas politicas y la creacion de

®> Cabe precisar que esta direccion “exclusivamente otorgaba pensiones pot
vejez, invalidez, muerte o retiro. Posteriormente, para invertir los excedentes del
fondo de pensiones, se puso en practica un sistema que facilit6 el préstamo a los
trabajadores del Estado para el financiamiento de casa habitacién o de préstamos
menores. La prestacién médica no estaba incluida en los servicios que proporcio-
naba esta direccién, por lo que las diferentes dependencias del Estado crearon sus
propios servicios o los subrogaron, siendo éstos de la mds diversa calidad y ex-
tension y practicamente concentrados en la ciudad de México” (Narro, 1993: 64).
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instituciones que ampliarfan las responsabilidades del Estado hacia
un proceso mas incluyente: la urbanizaciéon. Este cambio de énfasis,
que ya era dominante en las 4reas educativa y asistencial, se exten-
di6 a la seguridad social y a otras dimensiones del bienestar que
habfan permanecido dentro de espacios institucionales muy reduci-
dos, como lo eran la vivienda y la alimentacion. Dentro del mvss se
abri6 en 1955 la obligatoriedad al aseguramiento de los empleados
“de todas las instituciones de crédito y organizaciones auxiliares
de seguros y de fianzas en la repiblica mexicana” (Carrillo, 1991:
1623). En 1959, por fin se transforma la vieja DGPC en el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al Servicio del
HEstado (1sssTE). La asistencia publica, por su parte, recobrd parte
del rezago y con una mayor participacién en el presupuesto pudo
acrecentar la capacidad hospitalaria en diversas partes del pafs y
crear dos nuevos organismos especializadas en el cuidado de los
infantes: el Instituto Nacional de Proteccion a la Infancia (NP1, en
1961) y el Instituto Mexicano de Atencién a la Nifiez (IMAN, en
1968), los cuales serfan sustituidos en 1977 por el Sistema Nacional
para el Desarrollo Integral de la Familia.

En los aspectos educativos sobresale la puesta en marcha en
1959 del Plan Nacional para la Expansién y el Mejoramiento de la
Ensefianza Primaria (mejor conocido como Plan de Once Anos),
cuyo fin era “garantizar a todos los nifios de México la educacion
primaria gratuita y obligatoria” (Latapi, 1975: 1325). En consonan-
cia con este proposito, en ese mismo afo se funda la Comision
Nacional de Libros de Texto Gratuitos, de primatia, que para 1970
ya distribufa 53 millones de libros y cuadernos de trabajo (Zorrilla,
1988: 180). En el terreno alimentario inicia operaciones en 1961
la Compafifa Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo) con
capacidad para regular la produccién y distribucion de alimentos
basicos en todo el pais.

En materia inmobiliaria se instituyen tres programas: el Fondo
de las Habitaciones Populares (1954) con el propésito de ofertar vi-
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vienda de bajo costo en las principales ciudades del pafs; el Instituto
Nacional de la Vivienda, también en 1954, con el fin de atender la
demanda habitacional en las areas rurales y urbanas de grupos des-
favorecidos; y, el Programa Financiero de Vivienda, en 1963, con
la mision de otorgar créditos hipotecarios a los sectores sociales de
mediano ingreso. Estos avances serfan ampliamente superados en
1972 con la instauracioén de los organismos de vivienda asociados
a las instituciones de seguridad social: el Fondo Nacional de la Vi-
vienda para los Trabajadores (Infonavit, perteneciente al IMss) y el
Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores al Servicio del Estado (Fovissste).

Hacia principios de la década de 1970 la politica social contaba ya
con un complejo organizativo que actuaba en practicamente todas
las direcciones reconocidas en el mundo desarrollado. Al finalizar
este periodo, el gasto social llegd a ubicarse en alrededor de 34% del
presupuesto programable de la federacion y de 6.2% en términos
del piB. Sin embargo, dado su particular modo de integracion a la
politica econémica, y también debido a sus propias incapacidades,
amplias capas de la poblacion se encontraban al margen de cual-
quier posibilidad de acceso a la mayorfa de los servicios. Los prin-
cipales perdedores eran aquellas comunidades ligadas a actividades
tradicionales en el medio rural; en el otro extremo, los beneficiatios
centrales se ubicaban en los estratos de poblacién que residian en
las ciudades y que contaban con capacidad de financiamiento y con
mejores niveles de organizacion y representacion politica (Reyna,
1977; Mesa Lago, 1978).

Algunos datos son reveladores del grado de desproteccion y
desigualdad imperantes. Si tomamos dos de las politicas mas desa-
rrolladas encontramos que, por ejemplo, los derechohabientes de
la seguridad social en 1972 representaron sélo un cuarto de la po-
blacién nacional, de los cuales apenas 12.5% provenia del campo;
en 1970, 25.8% de la poblacién mayor de 15 afios era analfabeta,
pero en las zonas rurales esta proporcion aumentaba a 40%; de los
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alfabetizados sélo 29.5% habia concluido la primaria, siendo los
estados de mayor proporcion rural e indigena (Oaxaca, Chiapas y
Guerrero) los que posefan los valores mas altos de su poblacion sin
este minimo (Coplamar, 1985: 54).

La politica social del desarrollo rural: 1973-1982

Considerando este contexto de desigualdad y haciendo uso de un
presupuesto crecientemente deficitario, el gobierno federal inicia en
la década de 1970 una estrategia conducente a rectificar el rumbo
y ampliar los cauces de la politica social, en parte para atender a la
poblacién menos favorecida que, en su mayoria, radicaba en el
medio rural. Con este objetivo se ponen en marcha a partir de
1973 diversas acciones especificas en favor de los habitantes mas
pobres del campo, entre las que destacan el Programa de Solidari-
dad Social del mvss para proveer servicios de salud asistencial a po-
blacién abierta o no derechohabiente; el Programa Integral para
el Desarrollo Rural (Pider) con proyectos productivos y sociales;
y, después de 1976, la Coordinacion General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar) con iniciati-
vas de desarrollo comunitario. Adicionalmente, en 1980 se crea el
Sistema Alimentario Mexicano (SAM), con influencia en la produc-
cion y distribucion de alimentos. Todo ello sin detrimento de los
avances, sustanciales en la mayorfa de los casos, que continuaron
registrando las politicas e instituciones ya existentes.

La estrategia de reorientacion hacia la poblacion desprotegida se
extendi6 a todas las esferas de la intervencion social, pero dentro
de ella fueron particularmente importantes las reconsideraciones
al estatuto juridico del mvss que, ademas de posibilitar el acceso de
los marginados del medio rural a sus servicios médicos, condujeron
al reconocimiento del derecho universal a su protecciéon. En 1973
se promueve una reforma integral a la 1.5s que proponia extender
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“los beneficios del régimen obligatorio, que en la ley de 1943 com-
prendié basicamente a los trabajadores asalariados, a otros grupos
no protegidos [...] con el objeto de incorporar paulatinamente a
todos los mexicanos econdmicamente activos” (Carrillo, 1991: 1621).
Esta nueva ley incluyé como poblacién asegurable en su modalidad
obligatoria a “las personas que se encuentran vinculadas a otras
por una relaciéon de trabajo, cualquiera que sea el acto que le dé
origen y cualquiera que sea la personalidad juridica o la naturaleza
econdémica del patrén; los miembros de sociedades cooperativas de
produccién y de administraciones obreras o mixtas; los ejidatarios,
comuneros, colonos y pequefios propietarios organizados en grupo
solidario, sociedad local o unién de crédito, comprendidos en la
Ley de Crédito Agricola; los trabajadores en industrias familiares y
los independientes, como profesionales, comerciantes en pequefio,
artesanos y demas trabajadores no asalariados y los patrones per-
sonas fisicas con trabajadores asegurados a su servicio” (Carrillo,
1991: 1622-1623).

En concordancia con estos cambios, al afio siguiente se aprueba
una modificacion al articulo 123 constitucional para precisar:

xx1xX. Es de utilidad publica la Ley de Seguridad Social, y ella comprendera
seguros de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria del trabajo, de
enfermedades y accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro
encaminado a la proteccion y bienestar de los trabajadores, campesinos, no
asalariados y otros sectores sociales y sus familiares” (DoF, 31 de diciembre

de 1974).

Con todo ello, finalmente la legislacién mexicana acepta de for-
ma tacita el derecho de todos los individuos y sus familias a recibir
los beneficios de la previsiéon publica, independientemente de su
posicién econémica o situacion laboral. Y cuatro afios mas tarde,
en el mismo articulo constitucional se asienta que “toda persona
tiene derecho al trabajo digno y socialmente atil” (Dor, 19 de di-



UN SIGLO DE REFORMAS SOCIALES EN MEXICO 173

ciembre de 1978). Ambas enmiendas pueden entenderse como una
nueva aproximacion formal a los compromisos de los sistemas de
bienestar avanzados al asumir el acceso universal a la seguridad so-
cial y el pleno empleo como politicas de Estado.

No obstante lo anterior, en la practica estos propositos se
cumplieron de manera limitada por dos razones: en primer tér-
mino, se mantuvo intacto el principio contributivo-contractual
como criterio discriminatorio de la seguridad social y, en segundo
lugar, los escasos programas publicos de empleo no evitaron que
una parte importante de la poblacién quedara fuera del mercado
formal de trabajo o se mantuviera desempleada. Aunado a esto,
gran parte de las acciones emprendidas fueron y han sido insu-
ficientes para concretar el aseguramiento obligatorio de muchas
categorias de trabajadores, incluso de aquellas que ya habian sido
identificadas como potencialmente asegurables, como en el caso
de las empleadas domésticas. Estas dificultades parecen haber-
se convertido en barreras infranqueables para los habitantes del
medio rural, quienes a pesar de haber sido sujetos privilegiados
de las reformas, sufrieron una caida paulatina en el total de de-
rechohabientes del miss, al grado que en la actualidad sélo 3.4%
de sus asegurados labora en actividades agropecuarias. Aun con
estas restricciones, la década de 1970 represent6 para los institu-
tos de la seguridad social (IMss e 1SSSTE) el periodo de expansion
mas importante en toda su historia, que pasaron de una cobertura
cercana a una cuarta parte de la poblacién nacional en 1970 a casi
la mitad (46.5%) en 1982.

En general, estos afios fueron para el sector publico federal en
su conjunto tiempos de crecimiento acelerado que lo llevaron a ocu-
par una posicién sin precedentes en el entorno social y econémico.
Particularmente las instituciones y los programas sociales pudieron
duplicar y, en algunos casos, hasta triplicar la oferta y cobertura de
sus servicios. No obstante, para gran parte de los mexicanos en si-
tuacion de pobreza el acceso a los canales redistributivos del Estado
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segufa siendo simplemente una promesa incumplida. Por otra par-
te, también en estos aflos debido a la incapacidad del Estado para
controlar el deterioro econémico que condujo a la crisis de 1976,
empiezan a cobrar fuerza entre los grupos empresariales posiciones
a favor de medidas liberalizadoras y restrictivas de la intervencion
publica (Cordera y Tello, 1997: 4-68). La ilusion del auge petrolero
anunciado en 1978 llegd a su fin en 1982 cuando se desaté una nue-
va crisis que, junto con la nacionalizacién de la banca decretada ese
mismo aflo, agudizé el conflicto con los empresarios, proporciond
justificaciones para la intervencion internacional y abri6 de lleno las
puertas para iniciar el retroceso.

La politica social de la liberalizacidn econdmica: 1983 a la fecha

Debido al recrudecimiento de los problemas econémicos (caida de
la produccion, hiperinflacion, fuga de capitales, cancelacion de cré-
ditos internacionales, entre otros) el gobierno mexicano se vio fot-
zado en 1982 a negociar con el FMI un programa de estabilizacion
que, entre otras cosas, inclufa el compromiso de reducir el déficit
fiscal (que en 1982 rondé alrededor de 14% del piB). Cumpliendo
con este objetivo, en 1983 se aplicé un severo ajuste a las finanzas
publicas que afecté con especial énfasis al gasto social, el cual des-
cendié 14% por encima de la caida general del presupuesto progra-
mable, es decir, 30%. En general, ninguna de las politicas sociales
se salvo de los recortes presupuestales, pero fueron los programas
orientados a combatir la pobreza rural los que suftieron las peores
consecuencias al grado de la extinciéon. De éstos solo se conserva-
ron los programas de salud asistencial del mvss y de distribucion de
alimentos de la Conasupo, aunque ya con el impetu sensiblemente
disminuido. Resulta paraddjico que con toda esta pérdida de recur-
sos se aprobaran en 1983 dos iniciativas de reforma al articulo 4°
constitucional en las que se estableci6 que “toda persona tiene dere-
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cho a la proteccion de la salud” (DOF, 3 de febrero de 1983) y “toda
familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa”
(DoF, 7 de febrero de 1983). Con estas enmiendas constitucionales,
sumadas a las anteriores, el Estado mexicano asumia formalmente
el conjunto de derechos sociales que son reconocidos en la mayoria
de los sistemas de bienestar avanzados, pero que en nuestro pafs
continuan siendo un proposito a cumplir para muchos mexicanos,
incluso, dado el deterioro econémico de estos afios cabe suponer
que sus condiciones de vida se agravaron de manera generalizada.
En la perspectiva de los cambios observados en los pafses que
emprendieron estrategias de desmantelamiento de su estado de bie-
nestar en esta misma década, la experiencia de México resulté mu-
cho mas devastadora sobre una politica social todavia inacabada. Las
razones no son pocas para suponer tal cuestion: la caida del gasto
social fue espectacular, fueron atacados especialmente los programas
orientados a las poblaciones mas débiles y se adoptaron medidas
para liberalizar (eliminacién de subsidios, privatizaciones, etcétera)
buena parte de los bienes y servicios publicos de consumo general
(teléfonos, carreteras, alimentos, entre otros). Entre 1981 y 1988 los
presupuestos programables total y social habian descendido, respecti-
vamente, de 29.2a 17.8% y de 9 a 5.7% con relacién al pis, cafdas por
demas sorprendentes en el contexto de las naciones industrializadas.
El dafio social causado en estos afios se tradujo en manifestacio-
nes de descontento popular que confluyeron en la eleccion presi-
dencial de 1988 con una votacion de casi 50% en contra del partido
en el gobierno, el PrRI. En estas condiciones no fue casualidad que
el jefe del Ejecutivo surgido de estos comicios haya propuesto un
acuerdo nacional para ampliar la democracia, recuperar estabilidad y
crecimiento y mejorar el nivel del bienestar popular (Salinas, 1988).
Los compromisos sociales de la nueva administracion federal se
sustentaban en un principio basico que, por lo menos formalmente,
modificaba uno de los criterios centrales de la politica econémica
del gobierno anterior. Contra la premisa de que era necesario cre-
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cer primero para después distribuir, se antepuso la idea de crecer y
distribuir como opciones paralelas no contradictorias. La promesa
de ampliar los espacios de la democracia completaba la oferta de un
gobierno débil que pretendia, por un lado, profundizar en el pro-
grama econdémico y, por otro, recuperar legitimidad.

En el transcurso de este sexenio la economia registré un creci-
miento moderado pero sostenido y las politicas sociales recibieron,
efectivamente, un financiamiento importante que les permitié alcan-
zar en 1994 un maximo historico (9.2% del piB), ocupando un poco
mas de la mitad del gasto programable de la federacion. Adicional-
mente a la expansion de las politicas tradicionales se puso en marcha
un ambicioso programa de combate a la pobreza extrema rural y ut-
bana, el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol). También tuvo
lugar otra reforma constitucional que extendio el derecho social a la
educacién secundatia (DOF, 5 de marzo de 1993). Sin duda, durante
este gobierno la situacién mejor6é en muchos aspectos con relacion
a la etapa critica del sexenio anterior; no obstante, la mejoria no fue
suficiente para restablecer las condiciones de vida previas a la crisis
de 1982. Resulta sobresaliente que aun con el flujo de recursos repos-
tado, los servicios sociales no lograran —salvo algunas excepciones
(educacion basica y programas de vacunacion, principalmente)—
ampliar sustancialmente su cobertura, sobre todo entre la poblacion
de menores ingresos. Una nueva crisis en 1995, ademas de dafiar la
economia familiar, abrié de nueva cuenta un periodo de contraccion
que tuvo como primera victima al Pronasol.

El ajuste a las finanzas publicas que tuvo lugar durante el primer
afio del gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000) se tradujo en una
disminucién del gasto social en alrededor de 15%, caida similar a la
observada en el presupuesto programable. Si bien en los siguientes
afios hubo una recuperacion del financiamiento para el desarrollo
social, al grado que en 2000 superd en casi 25% al registrado en
1994, la mayor parte de ese crecimiento se orientd a restituir los fon-
dos que perdi6 el nvss con la puesta en marcha de las reformas libe-
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rales al sistema de pensiones en 1997, las cuales obligaron al Estado
a incrementar su participacién de aproximadamente 5% en 1995 a
mas de 42% de los ingresos que se esperaba captarfa directamente
este instituto en 1998, con lo cual se cubrirfa el total de las pensiones
en curso y parte de los seguros de enfermedades y maternidad, inva-
lidez, vida, guarderfas, entre otras prestaciones sociales (SHCP, 1998:
3y 6). Al finalizar el sexenio las aportaciones federales a la seguridad
social habfan aumentado en casi 130% respecto de lo asignado en
1994. Derivado de ello, el resto de los gastos sociales registré un
crecimiento promedio anual moderado (entre 2 y 2.3%) o, incluso
negativo (de —2.9% en el caso de los programas asistenciales).

Las iniciativas de este gobierno para las otras areas del bienes-
tar se limitaron a consolidar procesos que habfan iniciado durante
las dos administraciones anteriores, como la descentralizacién de
la educaciéon basica y la salud asistencial, la eliminacién de subsi-
dios a la alimentacion y a la adquisicion de viviendas populares, asi
como a instrumentar programas compensatorios focalizados. En
este dltimo aspecto destaca la tardia intervencion de este gobierno
en la implementaciéon de dos programas, publicados a mediados
de la gestion, que cubrian parcialmente el hueco dejado por el
Pronasol. Estos, ademas de presentar una oferta limitada, estable-
cieron condiciones de elegibilidad extremadamente restrictivas: el
Programa para Superar la Pobreza, con el que se rescatan algunas
acciones productivas y de infraestructura; y el Programa de Edu-
cacion, Salud y Alimentaciéon (Progresa), disefiado para atender a
poblacion rural en situacion de indigencia.

En este contexto, el primer gobierno surgido de la oposicién,
después de mas de 70 afios con un sistema de partido dominan-
te, gener6 amplias expectativas ante la evidente insatisfaccion de
la mayorfa nacional con la situacion de deterioro prevaleciente. No
obstante, en las areas del bienestar social se advierte la permanen-
cia de las estrategias de los tres gobiernos anteriores. En general,
las modificaciones introducidas por este gobierno en el manejo



178 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

de la politica social fueron marginales: la puesta en marcha de
un seguro popular como via para acceder a los servicios de sa-
lud asistenciales, la extension de la cobertura de Progresa (ahora
Oportunidades) al ambito urbano y la instrumentaciéon de una
serie de programas altamente focalizados incluidos en la estrategia
Contigo (Habitat, Microrregiones, Desarrollo de Comunidades
Indigenas, entre otros).

En contraste, durante este sexenio se promovieron cambios impor-
tantes en la legislacién nacional relativa al desarrollo social, destacando
la reforma constitucional de 2001 mediante la cual se prohibié toda
forma de discriminacién (articulo 1°) y la promulgacion en 2003 de la
Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion, que ademas
de regular el derecho a la no discriminacion introdujo la obligacion del
Estado al establecimiento de medidas compensatorias para la atencién
de grupos vulnerables a fin de favorecer la igualdad de oportunidades
(Ordonez, 2012a: 18-21). En esta linea también sobresale la publicacion
en 2004 de la Ley General de Desarrollo Social, que tiene como uno de
sus propositos centrales “garantizar el pleno ejercicio de los derechos
sociales consagrados en la Constitucion [...] asegurando el acceso de
toda la poblacion al desarrollo social” (DOF, 20 de enero de 2004); en el
articulo 6° de esta ley se reafirmaron como derechos sociales la educa-
ci6n, la salud, la alimentacion, la vivienda, el trabajo, la seguridad social
y los relativos a la no discriminacién. Ambas leyes dieron origen a la
creacion de dos entidades publicas, Conapred y Coneval, que sin duda
han hecho importantes esfuerzos para orientar la politica social hacia
una mayor inclusién, aunque como veremos en la siguiente seccion los
rezagos siguen siendo aun de magnitudes considerables.

Por su parte, el segundo gobierno de la alternancia en gran parte
opt6 por mantener la estructura programatica de su antecesor; no
obstante, también puso en marcha una serie de programas para la su-
peracion de la pobreza, que igualmente resultaron altamente focaliza-
dos y, en algunos casos, hasta discriminatorios. Todos los programas
de este tipo fueron integrados a una nueva estrategia denominada
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Vivir Mejor, la cual al menos introdujo algunas nuevas iniciativas para
reducir las desigualdades regionales y los rezagos acumulados en ma-
teria educativa en los niveles medio superior y superior.

Los principales cambios incorporados por este gobierno a las po-
liticas sociales heredadas fueron: el incremento de la cobertura del
programa Oportunidades (de 5 a cerca de 6 millones de hogares); la
puesta en marcha del programa “70 y mas” que incluyé una transfe-
rencia monetaria mensual para los mayores de 70 afios de localidades
menores de 30,000 habitantes; y, el aumento de la cobertura en salud
a través del Seguro Popular, que en 2012 lleg6 a 47.8 millones de afi-
liados (Coneval, 2014: 5), y de los nuevos esquemas como Embarazo
Saludable y Seguro Médico para una Nueva Generacion. Cabe destacar
que, a nuestro juicio, este tltimo resultaba profundamente injusto en la
medida que se propuso atender unicamente a bebés nacidos a partir del
1 de diciembre de 20006, lo cual implicaba una discriminacion abierta
para millones de nifios y nifias que nacieron con anterioridad.

Desde el punto de vista del desempefio econémico debemos
mencionar que estos dos tltimos gobiernos estuvieron inmersos en
un entorno internacional poco favorable que impidié a la economia
crecer a las tasas requeridas para potenciar el desarrollo. Entre 2001
y 2012, el PIB apenas creci6 en términos reales a una tasa promedio
anual de 2.2%. Ademas de la crisis hipotecaria y la desaceleracion de
la economia estadounidense iniciada en 2007, en 2008 se presenta-
ron condiciones adversas adicionales (elevados precios del petrdleo
y escasez de alimentos), que afectaron negativamente las proyeccio-
nes de crecimiento, al grado de provocar el estallido en 2009 de una
crisis financiera internacional cuyos efectos aun no han sido supe-
rados. Aunado al desempleo, en estos afios se observé una escalada
de precios en los productos basicos que impacté la economia de las
familias, principalmente a las de menores ingtresos, lo que forzé al
gobierno federal a instrumentar medidas para incentivar la produc-
ci6n de alimentos, paliar los efectos de la inflacién alimentaria entre
los mas pobres, y estimular la produccién y el empleo.
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A guisa de conclusion: reflexiones en torno
al actual sistema de proteccion social,
sus rezagos y principales desafios

Como se desprende de lo ya expuesto, el sistema de proteccion so-
cial conformado en los dltimos casi 100 afios en México se encuen-
tra en una encrucijada. Desde el punto de vista formal, la Constitu-
cion reconoce hoy dfa los derechos sociales que son comunmente
aceptados en las sociedades modernas como componentes del mi-
nimo indispensable para disponer de una vida digna y de oportu-
nidades de integracion y ascenso sociales. En los hechos, con ex-
cepcion de la educacion primaria y la salud preventiva, el acceso a
los servicios que se derivan de estos derechos no esta garantizado
para amplios sectores de la poblacion que permanecen marginados,
absoluta o parcialmente, de los circuitos redistributivos del Estado.
Esto ha sido asi, sobre todo, por el particular modo de integracion
de la politica social a las necesidades del crecimiento econémico,
concretamente de aquellas actividades que fueron y contindan sien-
do consideradas prioritarias en el proyecto de desarrollo nacional.
Hsta particularidad fue determinante en la evolucion de la seguridad
social, pero ha influido en el devenir de todo el sistema de bienestar.

Si consideramos al conjunto de beneficios que puede brindar
el Estado en nuestro pafs, encontramos que en 2012 apenas alre-
dedor de 25% de la poblacién pudo disfrutar de todos los bienes
y servicios sociales formalmente universales: educacion, seguridad
social, salud, vivienda y alimentacion; en otras palabras, como pue-
de apreciarse en el Tabla 2, casi tres cuartas partes de la sociedad
presenta al menos una carencia asociada a esos derechos. En orden
descendente, el mayor rezago esta en el acceso a la seguridad social,
del cual estan marginados 61.2% de la poblacién; aunque en menor
proporcion, todavia hay casi una cuarta parte sin acceso a una ali-
mentacioén adecuada, una quinta parte se encuentra en situacién de
rezago educativo, sin acceso a servicios de salud y sin agua, drenaje
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Tabla 2. Porcentaje y numero de personas con carencias sociales
y niveles inferiores a las lineas de bienestar en México, 2012

Millones
Indicadores Porcentaje
de personas
Privacion social
Poblacién con al menos una carencia social 74.1 86.9
Poblacién con al menos tres carencias sociales 23.9 28.1
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 19.2 22.6
Carencia por acceso a los servicios de salud 21.5 25.3
Carencia por acceso a la seguridad social 61.2 71.8
Carencia por calidad y espacios en la vivienda 13.6 15.9
Carencia por acceso a los servicios basicos
o 21.2 24.9
en la vivienda
Carencia por acceso a la alimentacién 23.3 27.4
Bienestar
Poblaci ingreso inferior a la If
) ‘ac 6n con,n.g eso inferior a la linea 20.0 275
de bienestar minimo
Poblacio i so inferi la i
oblacion con ingreso inferior a la linea 516 60.6

de bienestar

Fuente: Coneval, 2013a.

y electricidad, y alrededor de 14% reside en viviendas de mala cali-
dad. Ademas de estas carencias, los indicadores de ingresos revelan
que 20% de la poblacién no cuenta con los recursos suficientes
para adquirir lo indispensable y tener una nutricion adecuada (linea
de bienestar minimo), y un poco mas de la mitad tampoco puede
satisfacer sus necesidades no alimentarias (linea de bienestar).

Por otra parte, la mediciones histéricas de pobreza por ingresos
indican que ésta es una condicion de larga data y que aun hoy dia
afecta a mas de la mitad de los mexicanos (52%), lo cual representa
una proporcioén similar a la que existia 30 afios atras (53% en 1984,
véase Tabla 3). Ademas de mostrar la persistencia de la pobreza en
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Tabla 3. Porcentajes y volimenes de la poblacion
nacional en pobreza por ingresos (1950-2012)

Aio Porcentajes Niimero de personas
1950 88.4 23,902,145
1956 83.5 26,840,834
1958 81.3 27,873,633
1963 75.2 30,449,341
1968 69.4 33,095,980
1977 63.8 39,962,886
1984 53.0 39,755,673
1989 53.5 44,765,279
1992 53.1 46,138,837
1994 52.4 47,018,805
1996 69.0 63,967,416
1998 63.7 60,671,333
2000 53.6 52,700,549
2002 50.0 50,406,024
2004 47.2 48,625,044
2005 47.0 48,895,535
2006 42.7 46,549,346
2008 477 53,381,457
2010 51.3 58,519,936
2012 52.3 61,350,435
Fuentes: de 1950 a 1989, Székely, 2005; y de 1992 a 2012, Coneval,
2013b.

nuestro pafs, las series histéricas también revelan la vulnerabilidad
de la poblaciéon de menores recursos ante los efectos negativos de
la inestabilidad econémica y exhiben la ineficacia de las politicas y
programas publicos para generar condiciones que permitan a las
personas salir de manera permanente de una situacién de pobreza.
Como consecuencia de las dos crisis registradas en el periodo 1992-
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2012 se present6 un repunte de enorme magnitud en el volumen
de personas pobres: entre 1994 y 1996 su nimero se elevo en casi
17 millones, y entre 2006 y 2012 en poco mas de 14.8 millones, con
lo cual alcanzé una cifra superior a los 61.3 millones de personas
en 2012,

Desde otros angulos, la distribucién social y territorial de la po-
breza muestra un patrén que tiende a reforzar las condiciones de
desigualdad prevalecientes entre regiones y entre grupos sociales.
En la escala territorial se siguen observando profundas brechas en-
tre las entidades mas urbanizadas e industrializadas del pais y las
que cuentan con una poblacién mayoritariamente rural y dedicada
a las actividades primarias. Entre este tltimo subconjunto destacan
los estados de Oaxaca, Guerrero y Chiapas por ser los mas pobres
y con la mayor proporciéon de habitantes rurales e indigenas. En
el caso de los indigenas la intensidad con la que se presenta la po-
breza no se limita a estos lugares, el fendmeno aqueja a todas estas
comunidades distribuidas en el territorio nacional. Entre este sub-
conjunto poblacional la pobreza alcanza una proporciéon cercana a
80% (Coneval, 2012: 45).

Como puede desprenderse, el sistema de bienestar que logrd
desarrollarse a lo largo de casi un siglo ha generado una sociedad di-
vidida en cuanto a la satisfaccién de sus necesidades basicas. Por sus
nexos estructurales con las actividades productivas predominantes,
este sistema ha contribuido a acentuar las desigualdades que se ge-
neran en el ambito econémico, lo que lo hace claramente regresivo
respecto de la norma redistributiva que se supone debe orientar su
funcién. Todo ello ha configurado una politica social que favorece a
los individuos con mejor ubicacién en la estructura econdémica, con
ingresos mas altos y con capacidad de organizacion e influencia en
las decisiones gubernamentales.

Ante este escenario, el gobierno actual, desde el inicio de sus
gestiones en diciembre de 2012, propuso una serie de reformas es-
tructurales que se supone habran de generar una nueva etapa en el
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desarrollo del pafs. En este marco se logré en diciembre de 2013 la
aprobacion de un paquete de reformas en materia fiscal y de poli-
tica social que, segin sus propios promotores, habran de “crear un
México mas prospero y mas equitativo”. En lo que respecta a los
ingresos, con la reforma hacendaria que entrd en vigor en enero de
2014 se propone ampliar la recaudacion tributaria, principalmente
a través de aumentos al Impuesto sobre la Renta, tanto de perso-
nas fisicas como morales, y la homologacién del 1va en la frontera
norte, que pasé de 11 a 16%. En lo referente a las reformas sociales
se plantean dos medidas centrales: pension universal para adultos
mayores de 65 afios por un monto de 1,092 pesos mensuales y un
seguro de desempleo para trabajadores que hayan cotizado al me-
nos durante 24 meses, el cual debera cubrir un maximo de seis me-
ses a partir del momento del despido. También entre 2013 y 2014 se
aprobé una serie de cambios al articulo 3° constitucional y a la Ley
General de Educaciéon que tiene como objetivo “mejorar la calidad
y equidad para contrarrestar las diferencias que hay en nuestro pais
en la educacion de los alumnos mexicanos”.

De acuerdo con los Criterios Generales de Politica Econémica
2014 (sucpe, 2013), el gobierno federal espera que la maduracién de
la reforma hacendaria y la instrumentacién de otras ya aprobadas
(la energética y de telecomunicaciones, principalmente) traerin un
repunte de la economfa y el fortalecimiento de las finanzas puiblicas.
En este documento se prevé que para 2017 la economia alcance
tasas de crecimiento elevadas, asi como el regreso a un presupuesto
balanceado. De concretarse estos escenarios cabria la posibilidad de
cambios importantes que permitan a la federacioén acceder a mayo-
res recursos para financiar el desarrollo econémico y social del pais.

No hay duda que el futuro de la nacién depende de la capacidad
de la economia para superar sus debilidades estructurales y crecer a
altas tasas en periodos prolongados; sin embargo, aun en el mejor
escenario econémico existen pocas posibilidades de dar viabilidad
a un proyecto de desarrollo social incluyente si en el proceso no
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se corrigen las desigualdades distributivas y territoriales, y se logra
transformar el crecimiento en empleos dignos y mejor remunera-
dos. De mantener a la politica econémica desvinculada de estos
objetivos elementales, cualquier otra iniciativa gubernamental que
intente incidir sobre las causas de la marginacion y la pobreza sera
insuficiente y al final tendra resultados desalentadores. Pero ade-
mas, sin el debido resguardo de los minimos de seguridad econémi-
ca (empleo e ingresos) el Estado enfrentara serias dificultades para
desplegar una politica fiscal sana y expansiva que le permita forta-
lecer su intervencion en el desarrollo, especialmente para financiar
la provision de los servicios de bienestar a los niveles requeridos.

Adicionalmente, para garantizar la protecion del bienestar social
se requiere del impulso de un conjunto de transformaciones de di-
versa indole, adaptadas a las particularidades por las que atraviesa
cada componente de la politica social, pero con el propdsito comin
de ajustar, como lo propone la ceEPAL (2000: 32-33), el disefio, finan-
ciamiento, provision y regulacién de las politicas a los principios
de wuniversalidad, solidaridad (distribucion progresiva de los costos y
acceso a los servicios sin importar las posibilidades contributivas) y
¢ficiencia (capacidad para maximizar los objetivos sociales con recur-
sos escasos). Como lo afirma este organismo, una reforma de esta
naturaleza no contradice la aplicacién de criterios de selectividad
en la distribucion de recursos publicos entre los pobres, pero éstos
deben ser entendidos no como una politica social en si misma, sino
como “una condiciéon para hacer mas eficaz la universalizacion”
(cEPAL: 33); tampoco se opone a la participacion de agentes priva-
dos o la introduccién de mecanismos de competencia y mercado,
pero en cualquier caso éstos deben estar sometidos a una regulacion
que garantice la eficiencia y favorezca la equidad (CEPAL: 89).

Si tomamos en cuenta las limitaciones de nuestro actual sis-
tema de proteccion social evidentemente la universalizacion de
un nivel minimo de bienestar, en los términos reconocidos en el
mandato constitucional, resulta un asunto que por su envergadura
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y complejidad requiere plantearse en un horizonte de largo plazo
y en concordancia con los avances en materia de empleo y politica
fiscal. En nuestra opinion, el mayor desatio de la politica social ra-
dica en la formulacion de una estrategia que sea capaz de impulsar
cambios institucionales fincados sobre una base financiera sus-
tentable y equitativa, y en la perspectiva de ofrecer oportunidades
de inclusién que permitan reducir las desigualdad regionales, eco-
noémicas, étnicas, intergeneracionales y de género predominantes
en la sociedad mexicana, y atender a los grupos mas vulnerables
(mujeres, nifios, personas con discapacidad, indigenas y adultos
mayores, entre otros). Dadas las dimensiones de este proyecto,
debemos esperar que la transformacion de las instituciones y de la
propia sociedad en el transito hacia un Estado de bienestar avan-
zado se presente de manera gradual y con apego a una adecuada
seleccion de prioridades. No obstante, la gradualidad como una
caracteristica insoslayable del proceso no debe traducirse en la
pérdida de la orientacion en torno al objetivo ultimo (universali-
dad) ni exime de la responsabilidad de poner en marcha medidas
que impriman velocidad a los cambios y mejoren la rentabilidad,
eficacia, productividad y distribucion de las inversiones, organiza-
ciones y programas publicos.
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Anexo 1. P18 y Gasto federal programable en clasificacion

funcional, 1921-1970 (millones de pesos de 1980) /1

Gobierno
Nl s | 3| 8 |5§[5S] S |2829 ¢
=S |eg|R D372
3 (&2
1921 11.9 257.3
1922 22.0 263.3
1923 18.9 272.4
1924 16.0 268.0
1925 11.3 78 4.6 2.2 1.3 1.1 0.2 284.6
1926 13.3 8.3 4.4 3.3 1.7 1.4 0.3 301.7
1927 14.6 9.0 5.0 3.8 1.8 14 0.4 288.4
1928 14.6 8.7 49 4.0 1.9 15 0.4 290.2
1929 14.3 8.9 5.2 3.4 2.0 15 0.5 279.0
1930 14.6 8.0 4.1 43 2.3 1.8 0.5 261.5
1931 13.6 75 3.8 3.7 2.4 2.0 0.4 270.1
1932 13.7 7.8 3.9 3.6 2.3 1.9 0.4 229.9
1933 14.2 8.3 3.7 3.4 25 2.1 0.4 255.8
1934 145 8.1 3.6 3.9 25 2.0 0.5 273.1
1935 175 8.2 4.1 6.1 3.2 25 0.7 293.4
1936 219 78 411 101 4.0 3.1 0.9 316.8
1937 20.6 7.2 4.0 9.5 3.9 3.1 0.8 327.3
1938 20.2 7.6 3.8 8.2 44 3.0 1.4 332.6
1939 22.1 9.9 4.1 7.6 4.6 3.0 1.6 350.5
1940 23.3| 109 4.4 7.6 4.8 3.2 1.6 355.3
1941 | 250| 125| 46| 73| 52| 33| 19 389.9
1942 247 121 4.8 7.2 5.4 3.3 2.1 411.8
1943 29.1| 146 5.0 9.3 5.2 3.1 2.1 427.0
1944 28.7| 126 41] 112 4.9 3.2 1.7 461.9
1945 29.7( 133 43] 107 5.7 39 1.8 476.4
1946 268 | 12.6 3.7 9.5 4.7 3.6 11 507.7




1947 24.6 7.5 47| 116 55 37 18 525.2
1948 30.7 8.7 51| 16.2 5.8 39 19 546.8
1949 42.2 9.1 52| 26.6 6.5 4.5 2.0 576.8
1950 34.8 8.9 52| 192 6.7 4.7 2.0 633.9
1951 41.0 8.5 48| 26.1 6.4 4.6 18 682.9
1952 53.5 9.2 54| 371 7.2 53 19 710.1
1953 45.7 9.8 6.0 27.8 8.1 6.0 2.1 712.0
1954 569 112 6.8 36.1 9.6 7.3 2.3 783.2
1955 53.2( 110 6.7 33.0 9.2 6.9 2.3 849.7
1956 572 113 68| 353 106 7.9 2.7 907.8
1957 596 [ 122 75| 358 116 8.6 3.0 976.6
1958 674 125 76| 414 135] 100 35 1028.5
1959 646 [ 123 71 305 218| 113 3.6 6.9 | 1059.3
1960 86.5| 14.6 78| 445| 274 140 51 83| 11453
1961 674 141 79| 256 27.7| 152 54 7.1 1201.7
1962 713 157 84| 269 28.7| 169 55 6.3 1257.9
1963 793 169 87| 333 29.1| 188 4.4 59 13584
1964 96.2 ( 17.9 94| 415| 368| 23.0 5.6 8.2 1517.2
1965 | 3005| 175 9.7] 216.6| 66.4| 248| 344 7.2 1729.3
1966 | 300.2| 19.2 9912101 709 273| 349 8.7 1834.7
1967 | 336.6| 19.8| 10.2| 236.1| 80.7| 299| 40.6| 10.2| 19422
1968 | 351.9| 259 | 116 2323| 93.7| 320| 518 9.9 21252
1969 | 403.0| 304 | 133| 2701|1025 | 37.7| 531 | 11.7| 21978
1970 | 367.1| 655| 122 1935| 108.1| 39.6| 56.3| 122 2340.8

1/ Todos los datos fueron deflactados con el Indice de Precios Implicitos del

piB, 1980=100.

2/ De 1925 a 1936 se refiere al gasto del Departamento de Salubridad General,
en 1937 y hasta 1943 se incorpora el Departamento de Asistencia Social Infantil.

A partir de 1944, con la fusién de ambos departamentos, se crea la Secretaria

de Salubridad y Asistencia, la cual lleva actualmente el nombre de Secretarfa de

Salud. A partir de 1965 se incluyen los gastos del 1Mss e ISSSTE, ya que el sector

paraestatal fue incluido en los presupuestos hasta ese afio.

Fuentes: Elaboracién propia con base en series de datos contenidas de 1921 a
1964; INEGI, 1994; y de 1965 a 1970, Salinas, 1994.




9'CL60€0T | G'LETLT GLETLT ¢'GT99E | ¥'89T8E | T'TC6T6 | 8'GLCSIT | 6'9€S9T | 8'CELELC | 86T
0°/87L€0T | L'00L6T £'0046T v'I8L9€ | €€C0LE | ¥'GTSE6 | €'1¢606T | L'vL¥8T | ¥'216C0€ | T86T
8'CI8ES6 | L'90SET L'90S€ET €T0¢EE | €1986¢ | ¥'69599L | L'86L¢ST | 9'STI8T | L'€Lv.Lve | 086T
T681€L8 | Cv¥8TT A T'Ge66e | T'LvI8C | ¥'9T669 | 8'809G¢T | S'STYPT | L'0¥660¢C | 616T
7'¢6656L | 8'6¢€L 8'6¢EL 9'TvLLe | 9€LYSC | 0'GPS09 | €T6T60T | 6'SOTIT | ¢'¢¥8SBT | 8L6T
8'9550€L | 6'2¢T9 6'2¢T9 6'€859¢ | 6'899€C | 9°08ESS | 6'TBIE €¢919T | 8'¥CLYIT | LL6T
L2290, | 6'6T19 6'6T19 ¢06LL¢ | ¢'6TETC | €6¢CSS | 8'79696 €¢0T9T | €'96¢89T [ 9L6T
§'v¢G.L9 | 0°000S 00005 18LSvc | 8vEL8T | 6°CTE8Y | ¥'8IB60T | #'9¢99T | 9'LSLVLT | GL6T
9'LeSTY9 | v'ECOV v'€cor 9'99/¢¢ | 9°0/5¥T | 9°096T¥ | 8'86908 G0EPYT | 6'680LET | ¥L6T
¢'€85Y09 | C'ET9S ¢'ET9S G'8668T | 6'6€0ET | G'TS9LE | G'0ECEL ¢'SEEVT | ¢'LTeSeT | €L6T
9'989/85 | 9'GL.S 9'GL.S 9veylT | ¢'TSSTT | ¥'TISLVE | #'G8E9S v'9€eeT | C'ELECOT [ ¢L6T
SvS0v1S | 0'T19¢ 0°'T19¢ T9¢LvT | ¥'L186 vvSsiLe | 0'8E6LY ¢'9960T | £'85098 | TL6T
¢0LvE6Y | 9'999¢ 9'G99¢ 7'8C€CT | ¢'€998 ¢'LS9€¢ | G'9TECY 9'LeeyT | ¥'T0€08 [ 0L6T
N -
53| § 3 ¥
£§§ 3 S S S S _ N
° . > N > S
. |[LiF] ¢ . S S = s 3 S o S X
= R & S S b ¥ S S
< S 5 s 3 3 S
S 3 N S
JPU0ISTY] ojp0.LL N N
’ Jp0s popuns Cpups S
-vsa(] (opuataz /| Jo0§ vIIUIISIST

1/ (€661 9p s0s2d ap $IUO[[IW) $1(g-0L6] TEVORUNY UOIIEIYISYD UD
o[qewrerdoxd [eropay oisen) £ did *g OXoUy




6'£¢1S09T | v'¢L9ST | v'E€9TE 8'GELBT | 0°£909€ | 9°0L9GE | 9'LELTL | €¥0S09 | 9°2L60ST | 0'9¢2S9 | C'T8LEE | 8'¥866¥C | 000
0'928509T | 8'CLTET | G'60€EE €e8YIT | TOVITE | 0'T609E | C'T€CL9 | L'€LSLS | T'88CT¥T | L'0S6E9 | €'698LC | T'860EEC | 666T
6'0SETSPT | 9°989€T | ¥'GLGE 0C9¢LT | L'868E€C | 6'TTCEE | 9'0TTLS | ¥'9€09S | 0'6070€T | 6'¢L8TL | €'LEEVC | ¢'6199¢C | 866T
C'6EBTBET | €ELVTT 9'8.8¢ 8'TSEST | T'TE6CC | 9'6060€ | L'0V8ES | 999967 | T'6G88TT | T'OLTEB | 0'9/8LC | ¢'S066¢C | L66T
9'96T76¢T | 6'COTTT ¢'19¢S 0v9€9T | ¥'999T | 0'6T69C | ¥'98SEY | L'0LEBY [ T'TCEBOT | €T069L | 6'6TSTC | ¢'¢v,90C | 9667
TTLLOECT | €L¥00T | v'OTEY LISEVT | v'CTIST | L'¢LTLC | T'98cey | S°0099% | €'E€YCEOT | ¥'6¥00L | T'98CTC | 8'8LGV6T | G66T
TTOITTIET | ¥'TT9GT . 6'6996T . . v'TISLy | v'¢L9€S | L'EVBOCT | ¥'6/8€8 | ¥'L69S¢C | S'0CVOEC | ¥66T
. . G'8r0Y ) 9'8999T | 8'¢S8TE . . . . . .
0'96T9SCT | 6'¢S9TT 9098¢ G'ET0ST L8t 980/Eh €¢60hy | G'Teely | €L2€90T | ¥'€606L | G'99STC | ¢'28690¢ | €66T
€¢9TCeCT | TT8LOT . T96v¥T . . Cv6CTy | 9'G6¢6E | 6'GB0S6 | 6'T8ET8 | ¢'T¢L8T | 0°'68TS6T | C66T
) . 0'GTLE ) €'80ST 6'G8.6€ ) . . . . .
0°LTO68TT | €'TIT6 . ¢'GT8TT . . 9vSI8E | 8'9¥€ECE | G'9TEC8 | C'0S0V8 | ¢'LETOC | 0'¥0S98T | T66T
. . 6'€599¢ ) 56607 1'950L€ . . . . . .
S'Ly80YTT | L'GL99 . 18608 . . 0'895¢€ | 9'9¥18¢ | 9'¢0889 | 6°0L6¥6 | ¥'T90LT | 6'¥€B08T | 066T
. . geert ) ¢'00TT 8'LSYTE ) . . . . .
T'GT8S80T | 76825 7'68¢S T9966¢ | L'88Y9¢ | C'VELT9 | 8'86¥.6 | 9'66EST | 9°CEIVLT | 686T
1'990¢v0T | €'81¢29 €'8T¢9 §'69TLC | 0°0S9.9¢ | L'LcT6S | ¢'00SCTT | L'8STYT | 9'98/98T | 8861
§'/2¢6¢0T | ¥'€608 7'€608 L'10€9¢ | €€ELSC | €VETO9 | L'¢SBECT | 8'¢CSVET | 6'6EVLOT | L86T
¢'S6¥0T0T | L'8796 L'8796 9'08/8¢ | T€TvSe | v'ev8E9 | ¢'vLSOET | ¢'9TLYT | 8'CET60C | 986T
6°,066v0T | L'6¢8CT L'6¢8¢T 7'866LC | 6'9888¢ | TVTL69 | ¥'VE06ET | ¥'€LCIT | 8Tc0SCC | G86T
T'89€€C0T | ¢'LEEOT ¢'LEE0T 6'€9vLC | 8°18¢8C [ 688099 | 6'€86LST | 8'0L09T | L'E€VIOVC | ¥86T
0°0TLL86 | L'G¥¥8 L'Svy8 6'8¢68¢ | ¥'¥ES9C [ 0'606€9 | ¢'80CTST | ¥'L88ET | L'¥006¢C | €86T




10T

‘OO 9P 0oUEG (T € 88GT 2P ‘00T STINN SPZULUL] SE[ 9P SOIPMISH 9P 0NV 1861 T OLGT 2P 1 [2 vIed "y 10T ‘dOHS H 10T
wied £ fq¢ g ‘aons g1z ered ‘710z ‘aoHs ©g10g vied 10z “Uad (110T ¥ 6002 2P ‘600T TORPED B00T T 0661 2P 661 ‘SLUILS
SO[3E)) 16861 ¥ 0LG] 2P O[qeWeIS0I] [6I9P,] 0ISLL) [ BILJ (U SLPIUITOD SOIEP P $119s Ud aseq uod erdord wopesoqery :sojuan,|
"€10€ ‘0 2p 0duey H10g wied & Hp1(g TOHNI 10T

ered 410z TeIPUNIy 03Uy 7107 T SOOT 2P ‘U9 seprazodor 01uarudard op sesel sep opuedrde 0zi[ear 9s (893 did [P UODEZENIdY
e[ G00g 2P mmred v '001=¢661 91d [Pp soadydw] sopaig op 9JIPU] [0 UOD SOPEIDLYIP UOIINY SOIEP SO GO0T £0L61 omUg /1

6'6€G9GTC | ¢'8CLSE | C'O8ELT | €B0TES | ¢'¢LTeL | 6°0L¢L9 | T'EVV6ET | ¥'19698 | 8'CTS8LC | 8¥6VI9T | L'OvEVY | EVSEV8Y | ¥T0C
¢'[S/260¢ | L'/866C | 0'00EVPT | L'/8¢Wy | 9'¢v6C9 | L'0L9€9 | C'E€T99CT | 8'E€EL08 | L'¥EITSC | S€TvLvT | C'¢vI0F | ¥'0616EY | ETOC
€'/86690¢ | €'8760€ | G'608CT | 8'L9.EY | 6'6L¢€9 | 866199 | L'6.¥8CT | 990698 | T¥¥T6SC | S'8LYI9T | 9'0VOEY | €'€99E9Y | ¢TOC
C'6T8T66T | T099G€ | 0'8LTCT | T'8CLLY | €87S6S | ¥'9T9T9 | L'VOTICT | L'8L6¢8 | S'TL81SC | L'€LSTST | G'6€S07 | L'¥86EVY | TT0C
¢'T8¢LT6T | T'L08YE | 9°¢68TT | L'66997 | G'0809G | 8'9TT8S | €'L6TETT | 9'8v0T8 | S'S¥60¥C | ¥'6LLTST | 0'GB0BE | 6'6080€y | 0TOC
0'90TTZ8T | 9'¢6C0€ | 6'06V0T | 9°€8L0F | ¢'8066Y | 997999 | 8'¥SG90T | ¥'TC06L | L'65€9C¢C | 0'€8TYST | 0'Ge89E | L'L9ELTY | 6002
0'86€9€6T | 6'9¥SSE | 6'SPL0T | 8'¢6C9Y | L'6V86S | 9'876TS | €'86LTIT | 6'€9¥9L | 6'¥SSYEC | €290¢CT | ¥'0ESLE | 9'CSTV6E | 800C
v'vT9ET6T | §°8L9¥€ | G'9T0L 6v69Ty | 8'v¥6Sy | 0°'GTOCS | 8'696.6 | T'€98EL | 8'LTSETC | 0'99¢L0T | G'2LS8E | ¢'T9E6SE | LOOC

9'G6TESBT | 0VELBC | GEVEL G'/L09€ | 8'VECOV | L'/806Y | G'¢CE68 | T'¢680L | T'¢6¢96T | L'¢Lv00T | 6°EETSE | L'868TEE | 9002
6'Lcy29LT | 67565C | €°¢8ES €LEETE | G'6LELE | 0'GOELY | S'PV/V8 | 9°686L9 | ¥'TLOVBT | ¥'65¢.6 | €80LTE | 0'6E0ETE | G002
T'689L0LT | ¥'0TeSe | 2'L9v¥ L[196¢ | 9VOvLE | ¢'860TY | 8¢9S8L | ¥'Tevy9 | 6'T99¢LT | T'69€06 | €0T60E | ¥'T¥6E6C | Y002
0'89¥6€9T | 0'T6CTC | 0'660% 006€S¢ | T'8T9¥E | T'TOSTY | C'6TT9L | T'6S6€9 | €89¥S9T | 8'SETO6 | T'8086E | ¢'CT¥S6C | €002
L'/869T9T | 8'G/88T | 6V9LE L'0¥9¢¢ | TEOETY | 0°90EVE | T'609SL | S'6T0L9 | €69¢S9T | 6°¢Tve8 | 0°'€S80E | ¢'SES8LC | €002
0'T09¥09T | L'L0T8T | 6'GCSE 9'€E9TC | ¢'G09SE | L'6TPLE | 6'FCOEL | L'OV6Y9 | €66S96ST | 0TYLL9 | 9CISTE | 6'¢S88GC | T00C







Acusaciones de fraude y su efecto
en la legitimidad. Experimento

en encuestas sobre la opinion
ciudadana acerca del 1FE

Salvador Vazquez del Mercado Almada*

Resumen

Elste trabajo explora el efecto de las acusaciones de fraude electo-
ral sobre la legitimidad del 1re. Haciendo uso de un experimento en
encuestas, se evalu6 el cambio en la opinion ciudadana acerca del
IFE después de escuchar una vifieta que describe una eleccion hipo-
tética en la que el candidato perdedor hace una o varias acusaciones
de fraude y el 1rE defiende sus acciones. Los hallazgos indican que
el impacto de las acusaciones depende tanto del énfasis que haga la
acusacion en los procedimientos, como en las predisposiciones en
la confianza en el IFE o la identidad partidista.

En particular, las acusaciones que describen las fallas en los pro-
cedimientos tienen un efecto negativo de magnitud mayor que la
demanda del recuento de los votos. Ademas, los ciudadanos con
altos niveles de confianza en el IFE tienden a sentirse decepcionados
al escuchar una acusacién, aunque en leve medida, escuchar que el
IFE sigui6 los procedimientos al pie de la letra mejora su opinion.

* Director general adjunto de Informacién Estratégica, Coordinacién de Opi-
ni6én Publica, Presidencia de la Republica.
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Finalmente, los ciudadanos que se identifican con los partidos
perdedores castigan al IFE al escuchar las acusaciones. Estos re-
sultados apuntan a la importancia de considerar los procesos de
formacion de opiniones toda vez que los legisladores consideren
a la opinién publica como un factor en el disefio o reforma a las
instituciones; el desencanto que pueden sentir los ciudadanos con
ellas puede estar politicamente motivado. Mas importante, ilustra el
incentivo que tienen al disefar instituciones transparentes y capaces
de rendir cuentas porque a la ciudadania le interesa que éstas sigan
correctamente los procedimientos y, en consecuencia, las evalian.

Introducciéon

Las acusaciones de fraude electoral tienen el efecto de llevar la
atencion de la ciudadania a las fallas en el comportamiento de los
agentes electorales, como el 1FE. Tienen, por tanto, la intencién de
afectar su legitimidad de forma negativa. Pero, ¢todos los ciudada-
nos las creen por igual o algunos se ven mas afectados que otros? Y,
¢qué puede hacer un agente electoral para defenderse y resarcir su
legitimidad a los ojos de los ciudadanos? Responder estas preguntas
arrojara luz sobre las formas en las que las predisposiciones de los
ciudadanos y la informacién que reciben interactian para dictar el
nivel de legitimidad de las instituciones publicas.

Los ciudadanos mexicanos tienen opiniones complejas sobre
sus instituciones publicas y muestran actitudes y comportamientos
consistentes con lo que se espera de ellos en una democracia. Eva-
ltan a los candidatos y votan por ellos usando identidades partidistas
definidas, aunque volatiles (Moreno, 2003, y Flores-Macias, 2009),
responden a mensajes de campafia (Greene, 2009) y evaltan a los
gobernantes de acuerdo con su desempefio en dreas sociales y econo-
micas (Buendia, 1996; Beltran, 2003; Moreno, 2009). Las opiniones
de los ciudadanos mexicanos responden también a las caracteristicas
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democriaticas del régimen, aunque de formas sutiles. Por ejemplo, las
preferencias por el cambio de partido en el poder durante los tltimos
afios del régimen del Pr1 (Dominguez y McCann, 1998) estaban re-
lacionadas mas con sus expectativas sobre la capacidad del gobierno
entrante para mantener una economia estable que con sus credencia-
les democraticas (Buendia, 2004; Magaloni y Poiré, 2004), aunque la
democratizacién del régimen es algo que importa mucho a grupos
pequefios (Bruhn, 1997, 2009; Eisenstadt, 2007).

La legitimidad de las instituciones mexicanas ha sido inten-
samente estudiada en el contexto comparado (Booth y Seligson,
2009; Norris, 2011), en especial la de los agentes electorales (Birch,
2008; Rosas, 2010). Estos ultimos estudios estin enfocados a los
antecedentes macropoliticos e institucionales de la legitimidad de
los agentes electorales, dejando de lado los mecanismos psicologi-
cos y comunicacionales que subyacen a la formacion de las opinio-
nes. La presente investigaciéon propone estudiar la legitimidad de
los agentes electorales haciendo uso de un disefio experimental en
encuestas que exploraran el papel que tienen las predisposiciones,
como la confianza en el 1rE, para moderar el efecto de las acusacio-
nes de fraude electoral.

Bajo el fuego cruzado de acusaciones de fraude quedan los
agentes electorales —en este caso, el IFE— que son el foco de las
acusaciones tanto porque deben organizar materialmente la elec-
cién como regular el comportamiento de los demas involucrados.
Estan encargados de producir una eleccion crefble (o, en casos me-
nos afortunados, sélo de pretenderlo) y las acusaciones de frau-
de electoral van directamente al corazén de su mandato legal. Las
acusaciones de fraude pueden estar dirigidas a cuestionar los pro-
cedimientos o los resultados de la eleccion. Cada una de estas es-
trategias tiene consecuencias distintas para publicos diferentes. An-
tes de proceder es necesario primero recordar que el efecto de las
acusaciones de fraude no es homogéneo para todos los ciudadanos.
Existen diferencias sustantivas e instrumentales en la forma en la que
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las acusaciones de fraude son aceptadas por los ciudadanos. Son
sustantivas porque representan patrones de opinién que permiten
concluir que la legitimidad de un agente electoral es una construc-
cioén tedricamente explicable, empiricamente observable y politica-
mente relevante. Y son zustrumentales porque los actores politicos
interesados en organizar elecciones creibles, en participar en ellas y
en resolver querellas e inconformidades por los resultados, pueden
estructurar sus discursos de forma tal que cuenten la historia que
mas les convenga. De esta forma, les permiten afinar la forma en
la que hablan sobre su involucramiento en un escandalo electoral,
minimizar sus daflos o convencer a audiencias especificas de un
punto de vista en particular.

Asi es como cobra relevancia politica el proceso de la formacion
de las opiniones ciudadanas sobre los agentes electorales: toda vez
que los agentes legislativos deseen resarcir los agravios que detecten
en la opinién publica relacionados con fallas en el desempefio de
los agentes electorales, lo haran modificando su entramado legal e
institucional. La dinamica de la opinién publica es tal que procesos
comunicacionales o psicolégicos afectan la formacion de opinio-
nes. Por tanto, moderan la asignacién de la responsabilidad, si ésta
es medida en términos de indignacién colectiva, que se pueden im-
putar a los agentes electorales. Con ello, influyen en la percepcion
de necesidad o en las directrices de las modificaciones que el Le-
gislativo determine en las leyes a que son sujetos. Los resultados de
esta investigacion dejan claro que los ciudadanos tienen memoria
y, aun quienes profesan tener confianza en las instituciones recuer-
dan los momentos en los que fallaron y estan listos para usar estas
memorias para reevaluarlas. L.a buena noticia es que la confianza
efectivamente es un capital que tienen en reserva, pero solo aque-
llas instituciones que la han cultivado. Este es un incentivo para las
instituciones publicas de mejorar su desempefo, no necesariamente
repartiendo beneficios publicos sino haciéndolo de forma clara y
transparente. A los ciudadanos les importa que lo hagan y lo recuer-
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dan —en algunas circunstancias— hasta cuando dejan de hacerlo.
Las estrategias de comunicacién institucional que basen su mensaje
en las bondades del trabajo de una organizacién politica sélo fun-
cionaran en los ciudadanos que ya tengan razones para creer.

Para explorar los efectos de las acusaciones de fraude y de las
defensas de los agentes electorales, a continuacion se discutiran los
mecanismos de formacién de opiniones y cémo son mediados tan-
to por las predisposiciones de los ciudadanos como por los discut-
sos de los politicos. Después seran resefiadas diversas investigacio-
nes sobre la legitimidad de un sistema politico y, en particular, de
sus instituciones electorales. Mas adelante se presentara el disefio
del experimento en encuestas cuyos resultados seran discutidos. El
articulo culmina con las conclusiones y consideraciones finales.

La formacién de opiniones
sobre los agentes electorales

Los individuos no son receptores pasivos de informacioén que creen
todo lo que escuchan y ajustan sus opiniones en consecuencia. Mas
bien, la informaciéon que reciben pasa por varios filtros, como la
credibilidad del medio de comunicacién o la identidad partidista
del politico que la emite, antes de ser agregada al resto de las con-
sideraciones que son usadas para formar y actualizar opiniones. La
formulaciéon mas basica de este proceso fue propuesta por Zaller
(1992), quien postul6 que las opiniones de los individuos son pro-
ducto de la agregacion casi aritmética de las predisposiciones que
puede recordar en ese momento con la informacién que fue acep-
tada. Por ejemplo, al escuchar en la radio una entrevista con un di-
putado quien argumenta que el precio de la gasolina debe subir pot-
que esta subsidiada a costa de los impuestos, un ciudadano puede
aceptar este mensaje, agregarlo a las cosas que sabe sobre el precio
de la gasolina y opinar ahora que el precio debe bajar. Este efecto es
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contingente a que el ciudadano escuche el mensaje (o que no es
trivial: es casi imposible afectar las opiniones de quien no recibe
informacién nueva), que considere que el noticiero es creible y
que el politico sea de un partido al que el ciudadano sea afin.

Sin embargo, el proceso de agregacion de informacion no es tan
simple como suena a primera instancia: los individuos no reciben
nueva informacion y la agregan a lo que ya saben haciendo los calcu-
los logicos y aritméticos que postulaba Zaller; mds bien, solamente
hacen un analisis acucioso cuando la situacién lo amerita. General-
mente, las personas hacen uso de atajos cognitivos que operan de
forma paralela al procesamiento consciente de informacién (lo que
significa que sus mecanismos son usualmente opacos a la introspec-
ci6én), haciendo uso de emociones, estereotipos y de otros heurfsticos
para tomar decisiones rapidamente (Lodge y Taber, 2013). Ambos
“sistemas” de procesamiento de informacion y generacion de opinio-
nes (Kahneman, 2013) funcionan de forma simultanea y las opinio-
nes que se formen los ciudadanos dependen de ambos en funcién del
interés y los recursos disponibles para poner atencién en lo que suce-
de (Lau y Redlawsk, 20006). Pueden entrar en conflicto, por ejemplo,
al escuchar a un candidato —al que uno prefiere porque se identifica
con su partido politico— tomar una postura que contradice la logica,
la evidencia empirica o las propuestas de campafa.

Las opiniones de la gente dependen tanto de la informacion
que reciben sobre eventos politicos y lo que los actores involucra-
dos dicen de ellos, como de sus predisposiciones que les permiten
decidir qué hacer con la informacién que reciben, esto es, si lo que
escuchan debe ser aceptado o ignorado. Los ciudadanos no creen
todo lo que escuchan, y también tienen una preferencia marcada
por buscar fuentes que les informen cosas que les resulten creibles
(Zaller, 1992). Este proceso se vuelve politicamente instrumental
porque las opiniones que se forman los ciudadanos siguen patro-
nes definidos, coordinados por identidades colectivas y medios de
informacién que atienden a publicos particulares. Pero ciertos gru-
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pos literalmente toman partido y encuentran mas creibles las expli-
caciones (McGraw y Hubbard, 1996) que sus politicos preferidos,
quienes “encuadran’ los eventos (Chong, 1996, y Druckman, 2004)
al describirlos en los términos que les son mas favorables a ellos o
mas agravantes a sus adversarios.

El impacto de estos “encuadres” (o frames) depende de su capa-
cidad para persuadir a las audiencias de interés con la fuerza de sus
argumentos o usando fuentes creibles. Dado que los politicos estin
interesados en contar su historia en los términos que les son mas fa-
vorables, e influir con ello en las opiniones de los ciudadanos, éstos
son testigos de una “competencia de encuadres” (Chong y Druck-
man, 2007) venida de las distintas versiones que escuchen. Este es
el esquema bajo el cual seran analizados los efectos de las acusacio-
nes de fraude electoral en la legitimidad del 1FE: una competencia
de encuadres en la que un candidato argumenta que su derrota en
las urnas es producto del fraude y el IFE que contraargumenta que
todas sus actividades son completamente legales. ¢Cudl encuadre es
mas fuerte? ¢Cual ganara la competencia?

El efecto de los encuadres —asi como de cualquier nueva infor-
macién— depende de las predisposiciones de los ciudadanos. En
particular, las opiniones sobre los agentes y las instituciones guberna-
mentales dependen principalmente de dos factores: de su legitimidad
—expresada en términos de la confianza que sienten los ciudada-
nos— y de la identidad partidista.

En general, es posible decir que las opiniones sobre el gobier-
no, sus actores y sus reglas dependen de dos factores: de su desenz-
pedo, entendido como su capacidad para producir bienes y servi-
cios que sean apreciados por los ciudadanos (Huntington, 1993)
y por su capacidad para engendrar en ellos la creencia de que su
autoridad es legitima. La /legitimidad, por su parte, es un concepto
amplio porque son muchos los motivos por los que los ciudada-
nos pueden creer que un actor politico tiene derecho a imponer
su voluntad sobre otros. Ya Weber (en Gerth y Mills, 1990) habia
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descrito a la racionalidad, la tradicién y al carisma como las fuen-
tes de la legitimidad de un gobernante, lo que da una probada de
la mezcla de factores racionales y afectivos que sustentan las opi-
niones sobre los politicos. Easton (1975) establecié también una
distincion entre la legitimidad que viene del desempefio, depen-
diente de los beneficios materiales que pueda proveer el régimen
y cuyos efectos son pasajeros, de aquella “difusa” que depende
del apego a las reglas del régimen, cuyos efectos son duraderos y
trascienden las fallas en el desempefio; Easton la describié como
una “reserva” de apoyo que el régimen tiene disponible cuando
las cosas no van tan bien.

El manto conceptual de legitimidad abarca muchas ideas mas
(Weatherford, 1992). Dos que son particularmente importantes
para un estudio de los efectos de las acusaciones de fraude elec-
toral en la legitimidad de los agentes electorales —como el FE—
son: la confianza en las instituciones (Cleary y Stokes, 2006; Birch,
2008, y Rosas, 2010) y la evaluacion sobre la correccion de los pro-
cedimientos con los que operan (Tyler, 2006). Ambos conceptos
estan relacionados con la expectativa de que la autoridad cumpla
sus promesas y haga su trabajo de forma justa; juicio que a su vez
depende de su comportamiento pasado (Levy y Stoker, 2000). La
construccion del apoyo “difuso” a las instituciones toma muchos
aflos y experiencias positivas. De hecho Gibson, Caldeira y Braid
(1998), en sus estudios sobre la legitimidad de las cortes supremas
de Estados Unidos y Europa, encontraron que mas que el nimero
de afios que lleva instituida la Corte, es el nimero de casos adjudi-
cados publicamente de forma justa lo que construye su legitimidad.
Gibson y Caldeira (2003: 8) mas tarde hicieron experimentos en
opinién publica en Sudafrica para explorar la legitimidad de su cor-
te suprema a los ojos de sus ciudadanos y encontraron que en un
sistema tan joven es habitual que las opiniones sobre ella dependan
de factores facilmente explotables de forma politica, lo que tiene el
efecto de hacer muy dificil “confinar los conflictos politicos a temas
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de politica publica y prevenir que desborden en una lucha sobre
la naturaleza misma del régimen”. Es el objetivo de este proyecto
investigar si las instituciones electorales estan, y de qué forma, afec-
tadas por estos procesos.

En los términos de la construccién de las opiniones discutidas
mas arriba, el nivel de confianza en las instituciones electorales
es una predisposicion disponible en la mente de los ciudadanos
al momento de escuchar una acusaciéon de fraude y determinar la
evaluacion que hacen de ellas. Si el argumento de Easton sobre
la “reserva” de apoyo es cierto (y la confianza expresada por los
ciudadanos en el IFE es una expresion de tal reserva), entonces
los ciudadanos que digan confiar en el IFE deberan recibir con
mas indulgencia las acusaciones de fraude. Por el contrario, es
posible que la democracia mexicana es aun lo suficientemente
joven como para que no existan suficientes memorias de elec-
ciones sin escandalos o rumores de fraude. En este caso, las
expresiones de confianza pueden ser expresiones de una reserva
de apoyo no tan profunda y llevar a una decepcién ain mayor
a los ciudadanos que ya crefan que las elecciones sucederfan sin
contratiempos.

La identidad partidista provee un sentido de identificacion gru-
pal que tiene efectos tanto afectivos como cognitivos en el ciuda-
dano y ha sido estudiada desde los inicios de las investigaciones
en opinién publica (Campbell ez a/., 1980 [1960]) como uno de los
heuristicos mas poderosos en la psicologfa y el comportamiento
de los ciudadanos en una democracia (Popkin, 1994). En primer
lugar, provee un sentido de pertenencia a la colectividad de quie-
nes “le van” al partido y, por tanto, todo lo asociado al partido le
gustara mas. En segundo lugar, todo lo que digan sus candidatos
o representantes electos les parecerd mas familiar y creible, por lo
que, en una campafia y durante tiempos mas normales de gobierno,
su atencién favorece los mensajes de los politicos de su partido
(Green, Palmquist y Schickler, 2006). Estos efectos se refuerzan
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mutuamente para producir una audiencia cautiva que, muy impor-
tante, aprende a esperar cierto tipo de mensajes, con cierta linea
ideolégica o retérica, de los politicos de su partido. Este “bono
a la reputacion” opera de forma independiente al apego afectivo
que ya provee la identidad partidista (Sniderman y Stiglitz, 2012).
Todas estas asociaciones, afectivas, cognitivas y reputacionales, ge-
neran un incentivo fuerte para los politicos a no desviarse de la linea
partidista que ya trazaron (Downs, 1957). Volvamos al ejemplo del
ciudadano que escucha a un diputado (por el que vot6 porque se
identifica con su partido) proponer un alza al precio de la gasolina.
Si como candidato los habfa denunciado como un agravio al bie-
nestar de los mas pobres, la combinacion del apego partidista y la
reputacion ideolégica del partido haran que este argumento domine
al mas reciente, restandole credibilidad y también agravando la re-
putacion del diputado y, posiblemente, la del partido.

El papel que juega la identificacion partidista en formar y pola-
rizar las opiniones de los ciudadanos (Bartels, 2002) tiene dos con-
secuencias importantes. La primera es que estos efectos también
operan para los encuadres en la comunicacion (Druckman, 2004),
funcionando como un filtro para la informacién que usan los po-
liticos para describir a su conveniencia los eventos de los que son
participes. Esto significa que las explicaciones e historias de los po-
liticos no funcionaran con todos por igual, algunos las aceptaran y
otros las encontraran increibles. Esto implica la existencia de incen-
tivos para la comunicacion estratégica, en la que los politicos hablan
de temas cercanos a sus electorados, a veces haciendo uso de en-
cuadres o mensajes que son efectivos por funcionar para audiencias
especificas mas que en el publico en general (Vavreck, 2009). En
los términos mas concretos de los efectos de las acusaciones de
fraude electoral, significa que describir una derrota electoral como
efecto de un fraude serd una estrategia productiva si un nimero
significativo de ciudadanos esta dispuesto a creer la acusacion; de
igual forma, una declaracion de la institucionalidad de la eleccion,
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como tactica defensiva del agente electoral, serd efectiva en cuanto
suficientes ciudadanos la encuentren creible.

La segunda consecuencia es que estos procesos operan también
para el gobierno, las elecciones y la democracia en México y, por tan-
to, las opiniones que se forman los ciudadanos de ellas seran influidas
por su identidad politica. Las opiniones sobre los diversos niveles del
gobierno, desde los politicos que gobiernan hasta las reglas del régi-
men que observan, han sido estudiadas a detalle, tanto en su origen
como en sus consecuencias (Norris, 1999 y 2001; Booth y Seligson,
2009). Un mecanismo con el cual la identidad partidista afecta la opi-
ni6én del gobierno, instituciones y actores, es el sesgo que induce la
posicién de los ciudadanos respecto al partido que gand las eleccio-
nes: quienes votaron por ¢l tienen opiniones mucho mas positivas so-
bre el gobierno y la democracia que quienes votaron por alguien que
perdi6 las elecciones. Esto es mas grave para los partidatios cuyos
candidatos no han ganado una eleccién en mucho tiempo (Anderson
et al., 2005) y atin mas para los ciudadanos que vivan en democracias
cuyos agentes electorales son mas dependientes del Poder Ejecutivo
(Maldonado vy Seligson, 2014). Estrada y Poiré (2007) encontraron
que los ciudadanos mexicanos mas agraviados por la controversia
tras la eleccioén de 2006 fueron los perredistas, quienes en menor fre-
cuencia calificaron al pails como democracia tras su derrota. Este efecto,
sin embargo, no fue observado por los priistas, lo que indica que no
todos los perdedores son iguales: unos tienen mas cuentas por saldar
con el régimen que otros.

Disefio experimental

En resumen, la interaccion entre las predisposiciones y la informa-
cion recibida determinan la formacién de opiniones. En este caso,
predisposiciones como la confianza en el IFE o la identidad parti-
dista interactian con los discursos sobre una eleccion hipotética,
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como acusaciones de fraude para determinar la opinién del 1FE. La
medicion de estos efectos, sin embargo, es complicada por varios
factores. En primer lugar, las predisposiciones influyen en la cre-
dibilidad de los mensajes y en la exposicion a ellos, mientras que
los encuestados no son buenos para recordar con precision cuales
mensajes han escuchado, ni para describir cual es el efecto que tuvo
en ellos (Ansolabehere e Iyengar, 1997). La manera mas sencilla
de resolver estas complicaciones es usando un disefio experimental
que exponga aleatoriamente a los encuestados a diversos tipos de
discurso que varfan de forma sistematica.

El analisis del efecto de acusaciones de fraude electoral en las opi-
niones sobre los agentes electorales como el IFE debe tomar en cuen-
ta el rol moderador (Baron y Kenny, 1986) de la identidad partidista
y la confianza en el 1rE. Este disefio experimental permite medir con
precision el efecto de un tipo especifico de discurso al comparar la
evaluacion de los entrevistados que lo escucharon con la evaluacion
que hacen quienes no lo escucharon. Este disefio permite, por tanto,
medir los efectos individuales de diversos tipos de discurso sobre las
elecciones, esto es, las formas en las que los actores involucrados en
una controversia electoral encuadran la derrota de uno de los candi-
datos alternativamente como un fraude o como una eleccion legal. La
asignacion sistematica de informacioén sobre una eleccion, provista
en la forma de una vifieta que se lee al entrevistado durante el levan-
tamiento de la encuesta, permite comparar los efectos de cada tipo
de discurso porque éstas son idénticas salvo los detalles cruciales. La
asignacion aleatoria de dichas vifietas evita que lo que escuchan los
entrevistados esté relacionado de forma alguna con sus predisposi-
ciones politicas. Facilita también la comparacion entre los grupos que
escucharon a una u otra variacion de las vifietas porque, en términos
agregados, estos grupos son casi idénticos entre si. Este método pet-
mite hacer una atribucién causal precisa a las acusaciones de fraude
en la opinién del IFE que, ademas, permite comparar la magnitud de
sus efectos (Shadish, Cook y Campbell, 2001).
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La variable dependiente del estudio es la calificaciéon que dan los
entrevistados al 1FE después de escuchar la vifieta, que es medida
con la pregunta “Ahora, usando una escala de calificaciéon de 0 a
100, donde 0 es muy mal, 50 es ni bien ni mal, y 100 es muy bien,
¢Como calificaria al IFE?”. Esta pregunta evalta la opinion sin hacer
referencia alguna a los eventos descritos. De esta forma, los entre-
vistados daran su opinién del 1FE haciendo uso de sus predisposi-
ciones y de la informacién que recibieron. La identidad partidista y
la confianza en el IFE habian sido medidas en preguntas anteriores,
separadas por otras sobre temas no relacionados con las elecciones.
La pregunta es escueta, omitiendo cualquier detalle del desempefio
del instituto, pero las vifietas que la preceden dan un recuento de los
sucesos cuyos efectos se ven reflejados en la opiniéon que se forman
del 1rE. Las vifietas contienen variaciones sobre una acusacién de
fraude electoral, una afrenta al desempeflo y cumplimiento de las
funciones del instituto. En la medida en que la opinién expresada
port los entrevistados responda a estas acusaciones, entonces la eva-
luacién puede considerarse efectivamente como una medicién de
su legitimidad.

A detalle, el experimento tiene una configuracion 2 X 2 X 2 enla
que los entrevistados escucharon una vifieta seleccionada aleatoria-
mente que contenia la descripcion de una eleccion. La introduccion
a la vifieta pedia al entrevistado que imaginara una elecciéon hipoté-
tica en la que competian solamente dos candidatos:

A continuacion le voy a pedir que hablemos del proceso electoral. Imagine
que en una eleccion para presidente de la republica sélo compitieron
dos candidatos: uno del partido que gobierna y otro del partido de la
oposicién. El 1rE anuncié que el candidato del partido en el gobierno

gan6 la eleccion.

Después escucharon uno —o una combinacién— de los siguien-
tes discursos (los “tratamientos” en el lenguaje experimental):
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. Acusacion nstitucional. Una semana antes de la eleccion, el
candidato de la oposicion dijo a los votantes que el gobier-
no harfa un fraude para favorecer a su candidato y mostr6
nombres repetidos en el padrén electoral.

e DPeticion de recuento. El candidato de la oposicién denuncid
que el IFE cometié un fraude y pidié un recuento voto por
voto.

*  Defensa. El 1rE dijo que se apegd a la ley y que cualquier
revisioén de los resultados serfa justa y legal.

Estos discursos fueron extraidos de pasadas experiencias de es-
candalos electorales identificados, usados por agentes y por los pat-
tidos, haciendo analisis de contenido de los discursos sobre las elec-
ciones. La acusacion zustitucional es un ejemplo de la preocupacion
de la oposicion (especialmente del PRD) durante la conformacion del
Registro Federal Electoral, durante el primer tercio de la década de
1990. Se considera znstitucional porque hace referencia explicita al des-
empefio del instituto, por lo que se espera que tenga un efecto mayor
en la calificacién que le dan los entrevistados. En comparacién con
el efecto de la peticién de un recuento “voto por voto”, ésta es una
referencia clara al escandalo poselectoral de 2006 que omite cualquier
mencion al desempeno del 1FE, segin fue usada en el experimento.

En términos de Chong y Druckman (2007), se espera que la acu-
sacion snstitucional resulte un encuadre mas “fuerte” porque tendra un
efecto mas pronunciado; la peticién de un recuento sera un encuadre
de menor fuerza. Atin mas débil, la defensa del 1FE es el encuadre de
menor fuerza porque, presentada por si misma no dice nada que los
ciudadanos no esperen. Después de todo, organizar una eleccion de
forma legal es su funcién de cualquier manera; no se espera que tenga
un efecto por si mismo en la opinién del instituto. Sin embargo, se es-
pera que cobre mas relevancia al escuchatlo junto con una acusacion de
fraude y que tenga un efecto sano en la opinion del IFE, especialmente si
se escucha junto con la acusacion znstitucional.
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Las vifletas hacen uso de descripciones de lo sucedido en eleccio-
nes pasadas para maximizar su credibilidad como encuadres. Sin em-
batgo, esta verosimilitud tiene un costo. Las acusaciones suceden en
momentos diferentes relativas a la eleccién hipotética. La declaracion
de que hay irregularidades en el padron electoral sucede antes de la
eleccion, mientras que la peticién de un recuento sucede después. Es-
tos encuadres se apegan de la forma mas cercana posible a los eventos
histéricos, pero ello tiene la consecuencia desafortunada de confundir
las caracteristicas del discurso relativo a la eleccion, con el momen-
to en el que sucedio, lo que puede afectar su credibilidad de forma
que el disefio experimental no esta diseflado para controlar. Después
de todo, una acusacion que sucede antes de la eleccion tiene menos
probabilidades de ser interpretada como el producto de una derrota
que no es aceptada publicamente. Para minimizar esta confusion en
los efectos sera creada una tercera variable, negatividad generalizada, para
medir el efecto de las acusaciones de fraude, obviando los detalles que
contienen. Esta variable tomara un valor positivo si los entrevistados
escucharon alguna de las acusaciones o si escucharon ambas.

A continuacion se presentaran los resultados del experimento en
encuesta disefiado para explorar los efectos de las acusaciones de fraude
en las opiniones del IFE. La encuesta fue operada y levantada por el area
de Investigacion Aplicada y Opinién del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la uNaM, en septiembre de 2009. En total fueron entrevista-
das 2,500 personas, seleccionadas de una muestra de alcance nacional,
con un esquema de muestreo probabilistico y polietapico. La encuesta
fue levantada un par de meses después de las elecciones legislativas de
2009, en las que no hubo conflictos pre o poselectorales significativos.

Resultados

Los resultados del experimento son analizados utilizando los coefi-
cientes de un modelo de regresién de minimos cuadrados, y como



212 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

variable explicada la medicion de legitimidad del 1rE descrita anterior-
mente. Dada la escala de 101 puntos usada en esta pregunta, estos co-
eficientes tienen una interpretacion sencilla: cada punto del coeficien-
te corresponde al nimero de puntos en la escala que gana o pierde la
legitimidad del 1FE con cada tratamiento. Por otro lado, las combina-
ciones de estos tratamientos fueron modelados con una interaccion
entre estos coeficientes, lo que facilita una interpretacion sencilla: un
coeficiente de interaccion significativo indica que la combinacion tie-
ne un efecto independiente de los llamados efectos principales que los
tratamientos tienen por si mismos. Los modelos expuestos contienen
también controles para la identidad partidista, el nivel de confianza
en el IFE y variables sociodemograficas. A continuacion se presentan
los tabulados con los coeficientes relevantes de las regresiones; los
resultados completos se presentaran en el anexo.

La Tabla 1 contiene los resultados de los modelos que evaltan
el efecto de las acusaciones de fraude en la calificacion del 1rE. El

Tabla 1. Legitimidad del 1rE

Modelo 1 Modelo 2

Negatividad generalizada 944 | e (213)

Defensa 1rE -0.16 (2.46) | -0.16 (2.406)
Acusacion institucional -13.19 | R (2.68)
Peticién de recuento -0.9 ok (2.49)
Neg. gen. + defensa IFE 2.43 (2.87)

Institucional + peticién 12.12 ok (3.6)
Institucional + defensa 7.27 * (3.6)
Peticion + defensa -0.7 (3.49)
ir;sftelrtllezlonal + peticién + 61 (5.05)

La primera columna muestra los coeficientes de regresion; la segunda contiene
los indicadores de significancia estadistica y, la tercera, entre paréntesis, los
errores estandar robustos de los coeficientes.

**- sigal 0.001, ** - sig. al 0.01, * - sig. al 0.1.



ACUSACIONES DE FRAUDE Y SU EFECTO EN LA LEGITIMIDAD 213

primer modelo evalia solamente el efecto de la negatividad gene-
ralizada, la defensa del 1rE y la interaccién entre ambas. El efecto
generalizado de las acusaciones de fraude es significativo: al escu-
charlas, los entrevistados reducen casi 10 puntos su calificacién del
instituto (-9.44), mientras que la defensa puede hacer poco para
mejorar la situacién. Hs interesante notar que segin lo esperado,
no tiene ningun efecto por sf misma (-0.16) y que escucharla junto
con alguna acusacion de fraude le provee el contexto necesario para
tener un efecto que resulta pequefio (2.43) y no significativo.

Es posible hacer un analisis mas detallado de los efectos de las
acusaciones al analizarlas por separado. El modelo 2 contiene los re-
sultados de la regresion que incluye las dos acusaciones por separado
y sus interacciones. Lo primero que salta a la vista es el efecto de la
acusacion ustitucional que describe las fallas en el desempefio del IFE.
Y que produce una caida de 13.2 puntos en la evaluacion del instituto.
Este efecto es menor en magnitud a la peticién de un recuento (-0.9),
cuyo poder para influir en la opinién puiblica probablemente deriva
de la alta visibilidad del conflicto postelectoral de 2006. Al evaluar el
efecto de la defensa del IFE en contra de las acusaciones encontramos
que hablar de leyes al defender al instituto tiene un efecto salubre
en su opinién al defenderse de acusaciones sobre su desempefio
(Ila interaccioén entre la acusacion zustitucional con la defensa tiene
un coeficiente de 7.27), pero es completamente inefectiva contra la
peticion de recuento (-0.7). Este resultado ilustra la crisis de legiti-
midad del 1FE que sigui6 al conflicto de 20006: tras el escandalo y la
demanda de un recuento “voto por voto” habia muy poco que el
IFE podia decir o hacer para apuntalar su legitimidad reiterando la
legalidad de sus acciones, ilustrando con claridad el mecanismo que
opera detras de la legitimidad procedimental (Tyler, 2006) del 1rE;
una defensa que reitere la legalidad en los procedimientos sélo es
util contra una acusacion que hable de sus fallas. El efecto total de
la acusacion institucional y la defensa es de -6.1 (significativo al 0.05),
lo que indica que aun esta defensa no es capaz de deshacer com-
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pletamente el dafio provocado por la acusacion. La consecuencia
de esto es doblemente importante: en primer lugar, indica que los
ciudadanos se mantienen en guardia al escuchar una aseveracion de
la legalidad de las acciones del instituto, manteniendo un sano es-
cepticismo respecto a sus discursos; en segundo lugar, es una sefial
de alerta a cualquier otra institucién publica preocupada por la opi-
nién que tengan los ciudadanos de ella, puesto que aseveraciones
de legalidad de sus acciones pueden hacer relativamente poco para
minimizar el dafio que les causa verse involucradas en un escandalo.

Es necesario considerar un resultado inesperado. La combina-
cién de acusaciones de fraude, expresada en la interaccion de am-
bos tratamientos, tiene un coeficiente positivo y estadisticamente
significativo (12.12). Este resultado es inesperado porque viola la
expectativa implicita de que el efecto de la interaccion entre las acu-
saciones mostrarfa la forma en la que ambas se refuerzan mutua-
mente (resultando en un coeficiente de signo negativo e, idealmen-
te, estadisticamente significativo).

En cambio, este lamado efecto de contraste (Chong y Druckman,
2007), acorde con el cual la combinacién de acusaciones tiene un
efecto positiv, es probablemente el resultado de la aparicion de ambas
acusaciones en una misma vifieta, llamando demasiada atencién a la
artificialidad de la historia que contiene. Estos efectos son inespera-
dos y dificiles de predecir (Tourangeau y Rasinski, 1988), pero han
sido documentados en contextos en los que la secuencia de la infor-
macioén provista en un cuestionario de opinién sugiere un intento
de influir en las respuestas de los entrevistados (Strack, Schwartz ez
al., 1993). Para algunos practicantes y analistas de la opinién publica
estos efectos de contraste pueden parecer inconsistencias que deben
ser tratadas como errores a ignorar, pero que en realidad proveen in-
formacion valiosa sobre los procesos de formacion de las opiniones
(Tourangeau y Rasinski, 1988). En este caso, tal resultado indica que
los entrevistados que escuchan ambas acusaciones parecen decidir
que son falsas o exageradas y compensan al IFE incrementando su ca-
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lificacién. En la medida en la que los entrevistados perciban que una
acusacion esta de mas, el efecto buscado por el candidato acusador
puede ser contraproducente. Esto no significa que los ciudadanos
dejen de creer las acusaciones cuando un escandalo se torna particu-
larmente complicado, sino que existe un limite al efecto de las acusa-
ciones que se apilan una sobre otra, mas alla del cual tienen un efecto
contraproducente a la intencién de deslegitimar al agente electoral.!
En resumen, las acusaciones de fraude afectan la legitimidad del
IFE, en particular cuando hablan sobre su desempefio al organizar la
eleccion, mas que cuando uno de los perdedores solicita un recuen-
to. Ademas, el IFE puede hacer poco para defenderse en la opinion
publica, que en todo caso parece tener una tolerancia limitada a
las acusaciones de fraude. Los mecanismos que subyacen a estos
efectos pueden ser estudiados por medio de interaccion entre las
predisposiciones de los entrevistados con la informacién provista
en las vifietas. Esta interaccion mostrara las formas en las que las
predisposiciones moderan el efecto de las acusaciones de fraude.
La primera de las predisposiciones relevantes es la confianza en
que el 1FE hard bien su trabajo. Para explorar los efectos de modera-
ci6én de la confianza en la recepcidn de las acusaciones de fraude se
dividira la muestra en entrevistados que expresen niveles altos y ba-
jos de confianza® y se compararan los coeficientes de las regresiones
resultantes. Las relaciones verdaderamente robustas seran modela-

! Otra interpretacién de estos resultados es que la artificialidad de la vifie-
ta genera un artefacto del experimento, esto es, un efecto indeseado, resultado
primordialmente de la configuracién del cuestionario. Una consecuencia de esta
interpretacion es que los efectos interactivos de diversas acusaciones de fraude,
en el caso de un escandalo lo suficientemente complejo y creible, seran mucho
mas poderosos en la formacion de las opiniones de lo que un experimento con la
configuracion actual es capaz de medir.

% L.a muestra fue dividida en el valor mediano de la escala resultante de hacer
la siguiente pregunta: “El Instituto Federal Electoral (1FE) organiza las elecciones
para presidente, senadores y diputados federales. Podrfa decirme: ¢qué tanto confia
en el IFE para organizar las elecciones?”.
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das como una interaccién de tercer nivel entre la interaccion de los
tratamientos con la confianza. Las diferencias entre los coeficientes
o una interaccion de tercer nivel estadisticamente significativa indi-
can que el efecto de un tratamiento o combinacion de tratamientos
varfa con cada nivel de confianza, lo que puede interpretarse como
evidencia de que la confianza modera la recepcion de las acusacio-
nes de fraude (Tabla 2).

Segan Easton (1975), la legitimidad que los gobiernos y las insti-
tuciones construyen con afios de trabajo —su llamado apoyo difuso—
funciona como una reserva de apoyo que tienen disponible en caso
de una falla en su desempefio. En el caso particular del 1rE, esta hi-
potesis puede traducirse en la expectativa de que la opinion de él sera
mas resistente a las acusaciones de fraude para los ciudadanos que
hayan expresado un nivel alto de confianza. La hipétesis de la reserva
de apoyo también lleva a esperar que la defensa del IFE serd mas efectiva
porque recordara a los entrevistados por qué confian en el instituto.
La Tabla 2 contiene los resultados de los modelos para los entrevis-
tados que hayan expresado, respectivamente, niveles altos y niveles
bajos de confianza en el IrE. En el modelo 3 el primer resultado que
salta a la vista es el efecto de la negatividad generalizada de magnitud
mucho mayor para los entrevistados con altos niveles de confianza
(-12.13) que para los entrevistados cuyos niveles de confianza son
bajos (-5.57, no es estadisticamente significativo, en el modelo 4), lo
que contradice la expectativa de la reserva de apoyo de Easton. Al con-
trario, los entrevistados que mas conffan en el IFE resultan ser quienes
mas lo castigan al escuchar la combinacion de acusaciones de fraude.

La confianza parece ser una fuente de razones por las cuales
es mas facil decepcionarse en mayor medida del 1rE. Este efecto
de “decepcion” no es dificil de explicar; sin embargo, al tomar en
cuenta que las instituciones electorales en México son jovenes aun y
quienes profesen tenetle confianza probablemente todavia recuer-
dan eventos de fraude electoral que son recordados por las acusa-
ciones y, en consecuencia, son usadas para calificar al 1FE. Quienes
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no confiaban en el instituto antes de escuchar las acusaciones no re-
cibieron nada nuevo de ellas y lo calificaron casi como lo hubieran
calificado si no las hubieran escuchado. Este efecto de “decepcion”
es una instancia mas de los efectos de contraste documentados por
Tourangeau y Rasinski (1988). Indica que la confianza en las insti-
tuciones, aun para quienes la profesan intensamente, estd fincada
también en memorias negativas que pueden ser traidas de vuelta
con nuevos escandalos.

Pero no todo esta perdido para el 1FE. Aunque su defensa no
tiene ningun efecto por si misma para quienes tienen altos niveles
de confianza, ejerce un efecto positivo (7.45) porque las considera-
ciones positivas que sustentan la confianza son traidas de vuelta a
la memoria de los entrevistados al escuchar la defensa. El coeficien-
te de la interaccion de tercer nivel, disponible en el tercer modelo
mostrado en el modelo 5 (Tabla 2) también es significativo (aunque
a un nivel bajo).” Este resultado permite refinar la hipdtesis de la
“reserva” de apoyo de Easton, para el caso de una institucién joven
como el IFE. Aunque la confianza parece tener detras de si memo-
rias de errores pasados que facilmente vuelven a la atencion de los
ciudadanos, lo apuntalan memorias de elecciones bien organizadas
y otras instancias de correcto desempefio institucional. El IFE puede
recordarlas a los ciudadanos que ya las creen. Sin embargo, el efecto
de esta interaccion es menor al dafio que causa el escandalo. La co-
municacion a favor del IFE es ain menos efectiva para contrarrestar
el efecto de las acusaciones electorales.

? Estos efectos tienen niveles de significancia baja, lo que significa que, dada su
magnitud, resaltan relativamente poco del ruido estadistico asociado a sus errores
estandar; por ejemplo, la interaccién entre la negatividad general y la defensa del
IFE es significativa al 0.03, mientras que la interaccién de tercer nivel es significativa
al 0.07 —lo que no supera el estandar minimo de significancia al 0.05—. Estos
resultados se muestran, sin embargo, por su valor sustantivo y, es posible argtir,
por qué es posible ser un poco mds laxo con los estandares de significancia esta-
distica, dado que la naturaleza controlada del experimento minimiza fuentes de
errores aleatorios.
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El analisis de la negatividad generalizada omite las particularida-
des en los efectos de las acusaciones de fraude que, al ser analizadas
por separado, muestran a mas detalle los mecanismos que operan
en la formacién de opiniones sobre el 1IFE. En particular muestran
cémo la confianza en el IFE modera el efecto de la acusacion institu-
cional, pero no el de la peticién de recuento. Este efecto es observa-
ble en el modelo 6 (Tabla 3) que contiene las combinaciones entre
todos los tratamientos y las interacciones de una de las acusaciones
(y de su combinacién con la defensa) con el nivel de confianza en

Tabla 3. Legitimidad del I1FE con interacciones
con ambos tipos de acusaciones
Modelo 6 Modelo 7

Interacciones con acusacion | Interacciones con peticion

institucional de recuento
Acusacién institucional 0.23 (5.94) | -13.11 | *+F | (2.68)
Peticién de recuento -0.92 ok (2.49) | -9.29 * (5.48)
Defensa IFE -0.24 (2.406) | -01 (2.46)
Institucional + peticién 11.92 ok (3.58) | 12.03 ok (3.6)
Institucional + defensa -10.76 (7.41) | 7.14 * (3.59)
Peticion + defensa -0.6 (3.48) | -4.49 (6.44)
Institucional + demanda + 599 5.03) | -6.06 (5.05)

defensa

Institucional * confianza 370 ok (1.41)
en IFE
Institucional + defensa *

confianza en IFE

Peticién * confianza en IFE 0.68 (1.33)

Peticion + defensa *
confianza en IFE

1.07 (1.5)

los indicadores de significancia estadistica y, la tercera, entre paréntesis, los
errores estandar robustos de los coeficientes.
wk-sig al 0.001, ** - sig. al 0.01, * - sig. al 0.1.
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el rE —de igual forma que los contenidos de la Tabla 2—. Estos
modelos exploran la moderacién de las acusaciones usando interac-
ciones de tercer nivel, s6lo que omiten el primer paso de dividir el
andlisis en niveles de medias. En el modelo 06, el efecto directo de
la acusacién institucional es ahora inexistente, mientras que per-
manece en el modelo 7, al mismo tiempo que el efecto directo de
la combinacién entre la acusacion institucional y la defensa pierde
significancia estadistica en el modelo 6, para mantenerla en el mo-
delo 7. Ambos efectos directos desaparecen porque la acusacion
institucional ejerce su efecto en la opinién del 1FE dependiendo del
nivel previo de confianza.

En la seccion inferior de la Tabla 3 pueden encontrarse las in-
teracciones de tercer nivel entre estos coeficientes y la confianza
en el 1FE. Para el modelo 6, los efectos de la acusacidon institucional
y de su combinacién con la defensa tienen los signos esperados y
son estadisticamente significativos. El efecto de “decepcion” des-
crito arriba aparece de nuevo: quienes confian en el IFE y escuchan
que hay problemas con el padrén electoral bajan su calificacion.
También, quienes ademads escuchan que el IFE hizo todo de forma
legal recuperan razones para confiar en él y suben la calificacién.
La primera leccion que podemos extraer de estos resultados es que
la legitimidad del IFE tiene —como se esperaba— un componente
significativo de evaluacién sobre su desempefio en el cumplimiento
de sus funciones. Tal es la naturaleza de la arena discursiva en la
que juegan los agentes electorales y, en general, todas las grandes
instituciones politicas, que las nociones sobre su desempefio son
importantes para su legitimidad y cualquier ataque a ésta que ha-
ble sobre como hacen su trabajo, si siguen los procedimientos y
cumplen las leyes, tendrd un efecto pernicioso en la opinién que se
formen los ciudadanos de ellas. Esto puede parecer trivial, pero no
lo es: alos ciudadanos les importa como trabajen las instituciones y
qué tanto sigan las reglas en su operacién (Hibbing y Theiss-Morse,

1995) (Tabla 4).
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En la Tabla 3 es evidente que la peticién de un recuento no es mo-
derada por la confianza en el IFE. En cambio, en la Tabla 4 se muestran
los efectos de moderacion de la identidad partidista; se muestran las
regresiones para los entrevistados con niveles altos de identificacion
con los tres partidos més grandes.* Lo primero que es necesatio notar
es que el efecto de la peticion de recuento varfa con la identidad pat-
tidista de los entrevistados: mientras que no tiene ningun efecto para
los panistas, ya es observable para los priistas (-9.61) y, particularmente,
para los perredistas (-14.96). Estos resultados no son sorprendentes.
En primer lugar, los perdedores de una eleccion son mas propensos
a dar calificaciones mds negativas a las instituciones electorales (An-
derson, 2005), por lo que los entrevistados que se identifiquen con el
PRI y con el PRD tienen motivos para considerar crefble la peticion de
recuento. En segundo lugar, no todos los perdedores son iguales:
los perredistas escucharon de su candidato la peticion del recuento
“yoto por voto” y fueron testigos (y probablemente también parti-
cipantes) de las protestas poselectorales en 2006. Esto los convierte
en perdedores que estaban particularmente predispuestos a creer una
acusacion de fraude acompafiada de la peticién de un recuento. Es
interesante notar que las acusaciones de fraude tienen efectos com-
plejos entre los perredistas, porque también son los mas sensibles a
la acusacion institucional (-17.4), al tiempo que son quienes muestran
los niveles mas altos de “fatiga” al escuchar ambas acusaciones al
mismo tiempo (17.66).°

* Los entrevistados fueron divididos en niveles altos y bajos de identificacion al
hacer los cortes en la mediana de la distribucion de la respuesta a la pregunta: “En
una escala de 1 a 5, donde 1 es “nada”, 3 es “mas o menos” y 5 es “totalmente”,
digame, ¢qué tan... se considera usted?”, donde las opciones fueron “panista”,
“priista” y “perredista”.

® Para hacer mas breve la presentacion de resultados fueron omitidas las re-
gresiones con negatividad generalizada como variable explicativa. Los resultados
son muy similares: el efecto de la negatividad generalizada es casi nulo para los
panistas, significativo para los priistas y de mayor magnitud para los perredistas.
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Conclusiones

La legitimidad de los agentes electorales como el 1FE es vital para
una democracia, especialmente una tan joven como la mexicana en
la que atn estan frescas las memorias de escandalos electorales. No
obstante, no todos los ciudadanos tienen los mismos recuerdos ni
reciben de forma similar las acusaciones de fraude. La legitimidad
electoral —en cuanto a que se trata de la opinién que tienen los
ciudadanos de las elecciones y de los agentes encargados de organi-
zarlas— depende tanto de lo que escuchan como de lo que tengan
en la cabeza. Tras un escandalo electoral, la legitimidad del 1FE es el
resultado agregado del caleidoscopio de efectos recién descrito: las
acusaciones que atacan los procedimientos agravan la legitimidad
procedimental del IFE y son mas efectivas, pues solo piden una rec-
tificacion de los resultados; los ataques a la legitimidad procedimen-
tal tienen un efecto mayor en quienes confian mas en el IFE porque
aparentemente los decepcionan las fallas de la joven democracia
mexicana; y las rectificaciones de resultados afectan mas al 1FE a los
ojos de los votantes cuyos partidos han perdido mas elecciones y
tienen menos motivos para creer que hace bien su trabajo.

Estos resultados son importantes para los analistas interesados en
la legitimidad institucional porque muestran las formas en las que la
opinién publica esconde, al ser estudiada como un agregado, los me-
canismos que subyacen a la evaluacion de las instituciones. Muchos
de éstos son politicamente relevantes porque revelan la estructura
de incentivos que tienen los distintos actores politicos para hablar
de su involucramiento en un escandalo electoral contextualizado en
una democratizacion reciente. Por ejemplo, en su lucha por impulsar
el desarrollo del entramado institucional de las elecciones en Méxi-
co, los partidos politicos que busquen usar las acusaciones de fraude
para demandar elecciones mas limpias deben enfocar sus esfuerzos
en argumentar por qué las instituciones fallaron, mas que en rechazar
directamente los resultados de la eleccion.
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Las acusaciones de fraude que pueden ser usadas como armas
discursivas para fomentar la democratizaciéon (Mozatfar y Sche-
dler, 2002; Schedler, 2009) funcionan mejor cuando argumentan
claramente donde fall6 el sistema. En general, toda oposicion de-
mocratica que busca jugar su papel de ser el cuerpo politico en-
cargado de ventilar los trapos sucios de quienes estan en el poder
(Przeworski, 1991) sera mucho mas eficiente cuando hable de las
fallas en términos directamente relacionados con las violaciones a
los procedimientos. Desde luego, la legitimidad de las instituciones
depende también de quién gane y quién pierda en la asignacion
de los recursos que invariablemente producen; las acusaciones de
fraude afectan mas a quienes recientemente perdieron una eleccion
y aun mas a quienes han perdido muchas. De la misma manera, los
actores politicos pueden argumentar que un cambio en las institu-
ciones es necesario porque actualmente producen mas perdedores
que ganadores —y los perdedores seran los mas persuadidos por
este argumento—. Pero su capacidad de persuadir a més ciudada-
nos sera mayor al enfocarse en explicar claramente por qué hay mas
perdedores y qué hacer para remediarlo. El cambio institucional
resultante tiene mayor potencial para ser legitimo.

Hsta estrategia se enfrenta, desde luego, a la complejidad de la gran
mayorfa de los procedimientos y regulaciones de las instituciones pu-
blicas. HEstos son “temas dificiles” (Carmines y Stimson, 1980), técnica-
mente complejos, pues requieren para su comprension conocimientos
y habilidades que relativamente pocos tienen. El reto para los actores
interesados en promover una reforma estd en encontrar y promover
argumentos lo suficientemente sencillos como para ser facilmente
aceptados por la mayorfa de los ciudadanos. Esto no siempre es po-
sible. Hablar de nombres repetidos en el padrén electoral es sencillo,
comparado, por ejemplo, con un argumento que toque la sobrerrepre-
sentacion producto de la férmula de conversion de votos a escafios de
representacion proporcional. En términos de la discusion actual sobre
las consultas que propondran los distintos partidos politicos, es reco-
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mendable que enfaticen argumentos procedimentales (“menos dipu-
tados tomaran decisiones mas rapidamente” o “incrementar el salario
minimo lentamente evitara un aumento repentino en los precios”) que
maximicen la legitimidad procedimental de las politicas resultantes.

Finalmente, queda por discutir la capacidad que tienen las ins-
tituciones publicas para legitimarse frente a la opinién publica. El
efecto de la defensa del IFE —por si mismo intuti— muestra que la
comunicacién diseflada para decir que las instituciones hacen lo que
se supone deben hacer carece de cualquier efecto legitimador. Los
ciudadanos no aprenden nada nuevo de las instituciones si éstas no
hacen mas que repetir que hacen todo bien. Estas aseveraciones,
sin embargo, cobran fuerza al enfrentarse a un escandalo en el que
sus procedimientos sean cuestionados y defendidos exitosamente.
Es relevante que este efecto sea mas poderoso para los ciudadanos
que confian en las instituciones, mostrando que los actores a cargo
de ellas tienen incentivos al legitimarlas con una historia de com-
portamientos correctos y procedimientos respetados porque estas
memorias, junto con la gradual desaparicion de memorias negativas,
efectivamente construyen una reserva de apoyo en la mente de los
ciudadanos. Esta reserva esta disponible en tiempos dificiles, siempre
y cuando los actores sean capaces de comunicar de forma eficiente
los mensajes que traigan recuerdos positivos a los ciudadanos vy, si el
historial de éxitos es lo suficientemente largo, podra endulzarles el
mal trago. Las aseveraciones de probidad y legalidad s6lo funcionan
para recordarles los motivos por los cuales las instituciones merecen
su confianza. Aunque la confianza se gana con hechos.
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